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vínculo que existe entre el bienestar de  las naciones y un marco  legal  capaz de asegurar  la 
vigencia de ciertos derechos, este tema no ha dejado de ser objeto de debate y discusión en 
foros tanto políticos como académicos. 
Ya  en  el  siglo  XX,  Ronald  Coase  y  académicos  neoinstitucionalistas  como  Douglass  North, 
examinaron  la  importancia  de  las  instituciones  para  adquirir  en  la  década  de  los  90  un 
protagonismo  renovado, mediante  la  alineación de  acontecimientos  y pensamiento  en  esta 
materia.1 














Como  se  indica en el documento  “Desarrollo más allá de  la economía.  Informe de progreso 












ello se desprende una conclusión clara: si  la política es  importante para  las  instituciones y  las 
instituciones son importantes para el desarrollo, la política debe importar para el desarrollo”.4 
Giovanni Sartori  también  reflexiona en este  sentido al  señalar que  la estructura  legal de un 
país ordena y disciplina los procesos de toma de decisiones en el Estado, aspecto fundamental 
para el buen  funcionamiento de  la democracia moderna. Por ello —apunta Sartori—  si bien 
“es  claro  que  las  instituciones  y  constituciones  no  pueden  hacer  milagros,  será  difícil  que 
tengamos buenos gobiernos sin buenos instrumentos de gobierno”.5 








que  se  identifica  por  su  singularidad.  En  estas  tres  décadas  se  condensa  un  problema 
fundamental de una época  (el  tránsito del autoritarismo a  la democracia) y, por  su  forma y 
características, es posible distinguirlo de cualquier otro periodo en la historia latinoamericana. 
Dentro de este proceso de redemocratización (según el caso particular de cada uno de los 18 
países), se ha venido desarrollando un  intenso y  rico proceso de  reforma política y electoral 




llevan  a  cabo  en  la  totalidad  de  los  países  de  América  Latina  sino  también  en  el  intenso 
proceso de reformas constitucionales que se promueven. 
Asimismo, las encuestas a politólogos y políticos confirman, en la mayoría de los casos, la idea 




Pese a esta  centralidad de  la política  y de  las  instituciones, durante mucho  tiempo dejó de 
prestarse la debida atención a estudiar, sistemática y comparativamente, las reformas políticas 



















En  efecto,  el  estudio  comparado de  las  reformas político‐electorales  en América  Latina,  sin 




Antes de establecer  las hipótesis de  trabajo a partir de  las cuales quiero dar cuenta de esta 
histórica  mutación  democrática  (la  Tercera  Ola)  y  del  inédito  proceso  de  reforma  político‐
electoral  que  tuvo  lugar  durante  ese  periodo,  me  interesa  formular  tres  precisiones 
preliminares de gran importancia: 
Primero. Durante esos treinta años, en América Latina se ha producido  la mayor cantidad de 
novedades,  de  cambios  institucionales  y  legales,  así  como  la  experimentación  de  fórmulas 
democratizadoras de toda su historia republicana. 








Las  transiciones  empezaron  poniendo  especial  énfasis  en  el  cambio  dentro  de  los  sistemas 
electorales; poco después sobrevendría una explosión reformista en los sistemas de partidos y 
luego una revisión importante en muy diversos andamiajes de los sistemas de gobierno. 





“Del malestar  con  los partidos  a  la  renovación de  los partidos”,  en  Cohesión  social  en América  Latina:  bases  para  una  nueva 
agenda democrática, Instituto F. H. Cardoso‐CIEPLAN, São Paulo, 2008. – J. M‐ Payne et al., op. cit., 2006. – M. P. Jones, Electoral 
Laws and the Survival of Presidential Democracies, University of Notre Dame Press, South Bend (IN), 1995. – F. García Díez, The 




CAPEL‐Universidad de Heidelberg‐IDEA‐TEPJFM‐IFE‐FCE, México,  2007.  – O. Hurtado,  “Elementos para una  reforma política  en 









responden, por  tanto, a un decurso  siempre  racional,  siguiendo una  trayectoria  teleológica, 
con sentido claro de lo que se busca corregir y a donde se quiere llegar. 
Mi  estudio  parte  de  una  divisa  llana  pero  válida  en  su  sencillez:  la  región  escapó  del 
autoritarismo  como  pudo.  Esto  implica  que  se  transformó  sin  un  plan  preconcebido,  sin 
estrategias  pensadas,  en  medio  de  una  tensión  permanente  entre  el  pasado  y  el  futuro  y 
mediante la aceptación de salidas subóptimas para los actores. 
Por  lo  tanto,  me  interesa  identificar  si  esta  experiencia  política,  constitucional,  legal  e 
institucional puede ser útil para la construcción del porvenir. 
En  otras  palabras:  si  lo  aprendido  en  estas  tres  décadas  constituye  ya  un  corpus  teórico  y 
práctico lo suficientemente sólido, amplio y sistematizado para convertirse en un instrumento 





en  relación  con  los  procesos  de  reforma  político‐electorales  y  con  el  rediseño  y 
funcionamiento de las instituciones democráticas, hemos aprendido durante la Tercera Ola. 
En un  sentido profundo, mi estudio busca analizar  los cambios,  tendencias y efectos que  se 
han desarrollado durante la Tercera Ola, en relación con los seis principales temas que guiaron 
la gran mayoría de las reformas político‐electorales de las últimas tres décadas, a saber: 
•  La  necesidad  de  transitar  del  presidencialismo  al  parlamentarismo  o,  en  su  defecto,  la 
necesidad de renovar el presidencialismo con el cometido de reequilibrar  la relación entre el 
Ejecutivo y el Legislativo; 
•  La  necesidad  de  buscar,  vía  reforma  del  sistema  electoral,  un  mejor  equilibrio  entre 
representación y gobernabilidad; 
•  La  necesidad  de  modernizar,  fortalecer,  democratizar  e  institucionalizar  a  los  partidos 
políticos y sus sistemas; 

















•  ¿Cuáles  han  sido  los  efectos  probables  de  estos  cambios  en  el  funcionamiento  de  la 
democracia sobre todo en materia de representación y gobernabilidad? 




El  objetivo  principal  de  mi  tesis  es  recopilar,  sistematizar  y  analizar,  en  el  marco  de  una 
perspectiva comparada,  los procesos de reforma político‐electoral,12 en 18 países de América 
Latina,13 desde 1978 —inicio de la Tercera Ola— hasta 2009, con sus características propias. 
Siguiendo  a  Buquet,  entiendo  el  proceso  de  reforma  político‐electoral  como  “un  proceso 
político competitivo (que implica la interacción de diferentes agentes con intereses variados o 
contrapuestos), que se desarrolla dentro de un contexto democrático”.14 
Enmarcada  en  este  objetivo  central,  mi  tesis  pretende  describir  y  analizar  este  proceso,  y 






Como  se  advierte  en  el  cuadro A.1.1,  Chile  y Uruguay  sufrieron  interrupciones  autoritarias, 
pero habían avanzado mucho en la construcción de Estados de Derecho democráticos. 
En  un  segundo  grupo  de  países,  de  menor  tradición  y  densidad  democrática,  los  cambios 









Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,  Panamá,  Paraguay,  Perú,  República Dominicana, Uruguay  y  Venezuela.  El 






Adicionalmente,  se  debe  tomar  en  consideración  que  el  tránsito  hacia  la  democracia  en 
América Latina se produjo en un contexto económico adverso, en el que para la mayoría de la 
población no ha sido fácil visualizar los logros de esa democracia. 













































































México (b)  2000  9  2000, 2006  2000, 2003, 2006, 
2009 



















































desigualdad  siguen  evidenciando  déficits  importantes  (sin  perjuicio  de  una  reducción 















La  Ciencia  Política  es  una  disciplina  social  de  convergencia,  por  naturaleza  y  vocación  es 
interdisciplinaria,  se  nutre  de  las  construcciones  epistemológicas  de  otras  ciencias  sociales, 
para  generar  un  cuerpo  de  conocimientos  que  permiten  un  abordaje  metodológico 
enriquecido, que permite aprehender la realidad social de forma integral. Esta Tesis se inscribe 
en  el  esfuerzo  que  representa,  desde  las  Ciencias  Políticas,  la  construcción  de  nuevo 
conocimiento  sobre  los  procesos  de  reforma  política  ‐  electoral  en  América  Latina.  La 
investigación  se  presenta  por  la  vía  de  la  aproximación  a  esta  realidad  desde  dos  pilares 
metodológicos: 
 La  dificultad  de  encontrar  datos  primarios,  datos  secundarios  y  bases  de  datos 
validados y reconocidos por la comunidad académica, imponen sobre el investigador la 
necesidad de construir el análisis e interpretación de la realidad social sobre la base de 
los  resultados  obtenidos  mediante  la  aplicación  de  técnicas  de  investigación 
predominantemente cualitativas; 
 La  escogencia  de  las  dimensiones  de  espacio  y  tiempo  que  son  cubiertas  en  la 
investigación  llevaron  a  que  la  investigación  se  decantara  como  un  estudio 
comparativo de alcance regional. Espacialmente,  la  investigación abarcó  los 18 países 
latinoamericanos y, temporalmente, el período de estudio cubre desde 1978 hasta el 
2009,  cuya  importancia  histórica  corresponde  con  lo  que  Samuel  Huntington 
denominó  “la  Tercera  Ola”,  en  referencia  a  los  procesos  de  transición  hacia  la 
democracia.  
Sobre esta base, la investigación realizada se define como un estudio longitudinal, en el que los 
casos  se  comparan  de  manera  sincrónica,  tomando  como  unidad  de  análisis  el  contexto 
regional  latinoamericano.  Desde  esta  perspectiva,  el  análisis  individual  de  los  18  países 
latinoamericanos  es  subsidiario  a  la  unidad  de  análisis  regional.  Se  reconocen  las 
especificidades  históricas  de  cada  país,  pero  se  sacrifica  un  grado  de  detalle  exhaustivo  de 
cada uno de ellos por el tratamiento más de  índole general, que permitió  la  identificación de 
tendencias  de  los  procesos  de  reforma  política  –  electoral  y  la  posibilidad  de  reflexionar 
críticamente  sobre  el  futuro  próximo  de  la  región  latinoamericana  a  partir  de  las  lecciones 
aprendidas en estos 30 años de historia política. 
En esta manera se cumple con el precepto científico para toda investigación, reconociendo en 
esta  un  proceso  que,  mediante  la  aplicación  de  métodos  científicos,  procura  obtener 
información  relevante,  fidedigna  e  imparcial,  para  extender,  verificar,  corregir  o  aplicar  el 





Los  casos  de  estudio  fueron  sometidos  a  los  parámetros  que  corresponden  con  una 
metodología  descriptiva  y  analítica  cualitativa.  La  investigación  descriptiva  consiste  en 
caracterizar  un  fenómeno  o  situación  concreta  indicando  sus  rasgos  más  peculiares  o 
diferenciadores, para llegar a conocer las situaciones, costumbres y actitudes predominantes a 
través de la descripción exacta de las actividades, objetos, procesos y personas. Su meta no se 
limita  a  la  recolección  de  datos,  sino  a  la  predicción  e  identificación  de  las  relaciones  que 
existen entre dos o más variables. Los  investigadores recogen  los datos sobre  la base de una 





temas  y  las  fuentes  apropiadas,  se  seleccionan  o  elaboran  técnicas  para  la  recolección  de 








cuidadosamente  seleccionadas  y  la  utilización  de  trabajos  que  a  lo  largo  de  mi  carrera 
























reformas  llevadas  a  cabo  en  relación  con  el  sistema de  gobierno,  el  sistema  electoral  y  los 
partidos políticos. 
Más precisamente, el capítulo 3 se refiere a las reformas al régimen de gobierno. En él se pone 
énfasis  en  los  cambios  dirigidos  a  fortalecer  o  debilitar  el  presidencialismo,  así  como  en 
aquellos  cambios  tendientes  a  modificar  el  régimen  en  aras  de  uno  semipresidencial  o 
parlamentario.  También  se  analizan  las  reformas  que  se  establecieron  para  reequilibrar  las 
relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. 
El capítulo 4 aborda las reformas al régimen electoral. Allí se pone particular atención a las que 
se  han  llevado  a  cabo  para  modificar  el  sistema  de  elección  presidencial,  la  duración  del 
mandato,  la reelección,  la simultaneidad de  las elecciones y  los componentes del sistema de 
elección legislativa. 
En  el  capítulo  5  se  analizan  las  reformas  a  los  partidos  políticos.  Este  capítulo  destaca  lo 
referido a  la democracia  interna, tanto para  la elección de autoridades como para  la elección 
de candidaturas. Asimismo, examina lo referido a la participación política de la mujer mediante 
la  inclusión  de  cuotas  y  las  reformas  sobre  candidaturas  independientes  que  eliminan  el 
monopolio  de  la  representación  a  los  partidos  políticos.  Por  último,  se  examinan  las 
regulaciones sobre el transfuguismo, tema de creciente importancia a escala regional. 
En  la tercera sección  (que  incluye  los capítulos 6, 7 y 8) se analizan  los cambios en relación 
con tres temas de gran relevancia: 
1) Financiamiento de los partidos políticos y de las campañas electorales (capítulo 6); 




















los  países  de  la  región;  2)  la  reforma  del  sistema  judicial;  3)  la  incorporación  plena  de  los 
derechos humanos acompañada en muchos casos de  la constitucionalización de  la  figura del 
Ombudsman  o  Defensor  del  Pueblo;  4)  los  procesos  de  descentralización  política,  y  5)  el 
fortalecimiento de los órganos de accountability horizontal. 
Dificultades  de  la  investigación.  El  estudio  de  las  reformas  político‐electorales  debe  hacer 
frente a un importante desafío: el estado de cambio permanente (legislación interminable), ya 
que la frecuencia de las reformas es muy elevada. 
De  hecho,  durante  el  proceso  de  elaboración  de  esta  investigación  he  tenido  que  incluir 
reformas que se adoptaron en el  límite del periodo de análisis con  la certeza,  incluso, de que 
en el momento de presentar esta tesis habrá nuevos procesos de reforma en trámite o nuevas 
reformas aprobadas. De ahí que el presente trabajo no pretenda, en modo alguno, agotar el 
tema,  sino  contribuir  al  debate  y  la  reflexión  sobre  los  cambios  registrados,  dentro  de  los 
ámbitos temáticos identificados, durante el periodo 1978‐2009 en América Latina. 
Un desafío adicional es  la dificultad de acceder a fuentes primarias y secundarias, así como a 
bases  de  datos,  para  estar  en  posibilidades  de  contar  con  la  cantidad  y  la  calidad  de 
información necesaria para llevar adelante un estudio comparado que cubra los 18 países de la 
región. 
Una  tercera  limitación  se  relaciona  con  el  tiempo  transcurrido  desde  la  adopción  de  las 
reformas  político‐electorales  al  año  2009.  Si  bien  en  algunos  países,  y  respecto  de  algunos 



















Mientras más  trabajan  los  historiadores  y mientras más  se  fortalece  entre  nosotros  lo  que 
llamamos “memoria histórica”, más sabemos de qué trató realmente el periodo autoritario y 
dictatorial  de  América  Latina.  La  evidencia,  la  labor  historiográfica  y  aun  la  reconstrucción 
literaria muestran  la naturaleza de  aquella  trágica  larga noche que pospuso o  suspendió  la 
democracia en nuestra región durante décadas. 
A  través de  informes  rigurosamente documentados y preparados dentro de  las  instituciones 
democráticas es posible reconocer, a la distancia, sus rasgos más cruentos. 15 
En Argentina, el presidente Raúl Alfonsín creó  la Comisión Nacional Sobre  la Desaparición de 
Personas (Conadep),  la cual  investigó  los crímenes del gobierno militar entre 1976 y 1983. En 
su  histórico  informe  “Nunca Más”  de  1984,16  la  citada  Comisión —presidida  por  el  escritor 
Ernesto Sábato—  identificó a 8.960 desaparecidos; señaló, además, que el número podía ser 




para  la  memoria  y  la  educación  cívica,  y  creó  archivos  y  museos  que  permiten,  desde  el 
presente democrático, enfrentar el doloroso pasado de la masacre administrada. 
A  su modo,  otras  naciones  de  la  región  han  vivido  procesos  de  catarsis  similares.  Así,  por 
ejemplo,  en  septiembre  de  2003  el  presidente  chileno  Ricardo  Lagos  encomendó  a  una 
comisión de ocho personas —presidida por el obispo Sergio Valech y denominada Comisión 
Asesora para  la Calificación de Detenidos Desaparecidos,  Ejecutados  Políticos  y Víctimas de 
Prisión  Política  y  Tortura—  la  elaboración  de  un  informe  sobre  las  torturas  perpetradas 
durante los 17 años de la dictadura (desde el 11 de septiembre de 1973 hasta el 10 de marzo 
de 1990). El resultado, tras doce meses de  indagatorias, fue un extenso y bien documentado 















Perú,  por  su  parte,  con  el  Informe  de  la  Comisión  de  la  Verdad  y  Reconciliación  (CVR),19 
presidida por Salomón Lerner Febres, documentó de un modo conmovedor  la guerra que en 













su  contexto,  fruto de  la  vida en democracia. Y es que  la mayor parte de América  Latina  ya 
puede  recordar  en  democracia  lo  que  vivió  hace más  de  30  años,  porque  su  política  y  su 
sociedad  son hoy, afortunadamente, otra  cosa. Como bien apunta  Jon Elster,  “no  se puede 
recordar  el  presente”.  Una  sociedad  “que  ha  cursado  su  transición  de  un  régimen  a  otro, 
necesita realizar un corte de caja en el calendario”,22 tiene  la necesidad de  llamar "pasado" a 
                                                            
17 El propósito de  la Comisión Valech era suplir  las carencias de  la Comisión Rettig, que sólo se pronunció sobre quienes habían 
muerto a manos de agentes del Estado durante el gobierno militar.  Las  torturas y prisiones no habían  sido  contempladas  con 
anterioridad. Mediante este acto, Lagos reivindicaba la dignidad de estas otras víctimas de la dictadura. 
18 R. Lagos, entrevista, El País, Madrid, 5 de diciembre 2004. 
19  La  Comisión  de  la  Verdad  y  de  la  Reconciliación  (CVR)  fue  creada  en  junio  de  2001  por  el  presidente  provisional  Valentín 
Paniagua, quien  convocó a diferentes miembros de  la  sociedad  civil.  La presidencia estuvo a  cargo de Salomón  Lerner Febres, 
entonces  rector de  la Pontificia Universidad Católica del Perú. Su objetivo principal  fue elaborar un  informe  sobre  la violencia 
armada  interna,  vivida  en  Perú  entre  1980  y  2000.  Además  de  investigar  la  violencia  terrorista  de  Sendero  Luminoso  y  el 
Movimiento Revolucionario Túpac Amaru (MRTA), la CVR intentó profundizar en las causas de esa violencia y en la dura represión 
militar contra estos movimientos terroristas, que cobró principalmente víctimas civiles en este fuego cruzado. Para ello, recogió el 
testimonio  de  16.985  personas  y  organizó  21  audiencias  con  las  víctimas  de  la  violencia,  a  las  que  asistieron  más  de  9.500 





estadounidense  Thomas  Buergenthal,  designados  para  esta  función  por  la  ONU.  Wikipedia, 
http://es.wikipedia.org/wiki/Comisi%C3%B3n_de_la_Verdad_para_El_Salvador 
21 Según el  informe de  la ONU “Comisión para el Esclarecimiento Histórico, durante el  llamado Genocidio Maya”, se produjeron 
más de 200.000 muertos y más de 45.000 desaparecidos a  lo  largo de la contienda que duró 36 años. Según  la ONU, militares y 







un  conjunto  de  hechos  para  poder  "recordarlos".  Esto  es  especialmente  cierto  cuando  lo 
recordado es un momento de gran sufrimiento colectivo padecido por toda una sociedad. 
Empezar  con  este  breve  inventario  de  tan  malos  recuerdos  responde  simplemente  a  la 
necesidad de señalar de dónde viene  la región, describiendo de manera somera el escenario 




Por ello,  la presente  investigación  tiene como punto de partida  la convicción, expresada por 
Guillermo O’Donnell,23 de que es hora de realizar un alto en el camino y examinar con rigor, sin 
contemplaciones ni disculpas, a  los regímenes democráticos desarrollados en América Latina 
durante  los últimos 30  años.  Es necesario un  examen  riguroso de  la democracia  realmente 
existente  y emprender  la  crítica democrática a  las democracias, pero  sin olvidar, ni por un 
momento, que el más imperfecto gobierno del pluralismo será siempre infinitamente superior 




Al  cierre  de  la  primera  década  del  siglo  XXI,  la  situación  política  de  América  Latina  es 
radicalmente  diferente  de  la  que  tenía  hace  tan  sólo  tres  décadas.  Una  mirada  histórica 
elemental da cuenta de que, a mediados de 1970, sólo en Colombia, Costa Rica y Venezuela24 
se elegían con  regularidad  las autoridades públicas mediante procesos electorales abiertos y 
competitivos;  en  los  demás  países,  sus  sociedades  padecían  una  estructura  autoritaria  o 
dictatorial. Por ello, y pese a todas sus carencias y déficits,  la democracia es hoy, excepto en 
Cuba, la única forma de gobierno que se practica en la región. 
El  fenómeno  resulta de  tanta  trascendencia que hoy puede decirse que América Latina vive, 
desde hace tres décadas, el proceso de redemocratización más  largo, extenso y profundo de 
toda su historia, consecuencia de una doble transición (triple en algunos países). 





instituciones  legales  y  regulares  (salvo  Cuba),  pero  donde  la  democracia  coexiste  con  altos 














persisten  profundas  desigualdades,  existen  niveles  importantes  de  pobreza,  el  crecimiento 
económico per cápita ha sido volátil e  insuficiente para revertir este cuadro social adverso y, 
en un buen número de países, ha aumentado la insatisfacción ciudadana con la democracia y 
con  las  elites,  expresada  en  algunos  lugares  por  un  extendido  descontento  popular  con 
consecuencias  desestabilizadoras,  que  han  producido  la  finalización  adelantada  de  los 




en etapas sucesivas al resto de  los países de  la región, con  la única excepción de Cuba— son 
los desajustes que se han producido entre la política y la sociedad. 
Para  algunos, no  sólo existe un  retraso en  las  formas de hacer política  sino  también en  las 
formas de pensarla. Como bien apunta B. Manin,28 el patrón de la “democracia de partidos” ha 
declinado con el auge de nuevos modos de hacer política, debido a  los cambios operados en 
las  sociedades  mismas  y  en  la  cultura,  a  través  de  la  fuerte  presencia  de  los  medios  de 
comunicación. 
Durante las últimas décadas, estos desajustes y las crisis de gobernabilidad que los acompañan 
condujeron a  los países  latinoamericanos a una  intensa agenda de reformas constitucionales, 
políticas y electorales. Y aunque es  fácil  identificar  temas que  se pusieron de moda  (o bien 
ciertas  tendencias  dominantes),  cada  país  ha  enfrentado  sus  propios  desafíos  de  forma 
coyuntural y contingente. 
Durante la última década y media, en el terreno constitucional, político y electoral resalta una 
nueva  fase  de  reformas  dirigida  a  equilibrar,  ajustar  y  sintonizar  los  sistemas  políticos  con 




para  enfrentar  las  consecuencias  de  la democracia misma.  En  una  región  caracterizada por 
múltiples  diferencias  internas,  este  nuevo  contexto  de  reformas  está  permeado  por  tres 
grandes tendencias, como apunta Alcántara: 
 
















buena  parte  de  los  países  latinoamericanos  han  avanzado  enormemente  hasta 
alcanzar cotas que les sitúan entre los países de mayor desarrollo político. No obstante 
ello,  se  pueden  encontrar  diferencias  notables  entre  los  distintos  países  cuando  se 
aplican  criterios  tendentes  a  analizar  la  calidad  de  los  procesos  desde  el  estricto 
imperio de los mecanismos institucionales que articulan el juego político, y  
3. El  énfasis  en  los  elementos  procedimentales  de  la  democracia  ha  dejado  al 
descubierto, sin embargo, aspectos que tienen que ver con el ejercicio efectivo de  la 
ciudadanía y con los resultados de la política. Al estar la expresión democrática de ésta 
basada en principios de  ciudadanía universal,  los  individuos no  solamente  reclaman 










conformista, que muestre al mismo tiempo  los avances  logrados durante estos 30 años y  los 
déficits y enormes retos que hoy enfrentan las democracias de la región. 
Un análisis de este  tipo arrojará necesariamente un resultado mixto, del cual se desprenden 





de  América  Latina.  La  región  es  una,  pero  múltiple  a  la  vez,  ya  que  existen  diferencias 
importantes en  cuanto al nivel del desarrollo democrático entre  los 18 países  comúnmente 
reconocidos  como  el  espacio  latinoamericano.30  Tanto  el  Índice  de  Democracia  Electoral 



























es  inferior  a 5,  lo  cual  los ubica  con un desarrollo democrático bajo  (en orden de mayor  a 





País  2008  2009  Diferencia 
Chile  9.670  10.000  0,330 
Costa Rica  10.000  9.696  ‐0,304 
Uruguay  8.717  9.262  0,545 
Panamá  6.503  7.191  0,688 
México  6.135  6.490  0,355 
Argentina  5.731  5.852  0,121 
Perú  5.020  5.587  0,567 
Brasil  4.520  4.514  ‐0,006 
Colombia  4.660  4.053  ‐0,607 
Paraguay  3.861  3.860  ‐0,001 
Honduras  4.408  3.859  ‐0,549 







República Dominicana  3.577  3.677  0,100 
Venezuela  3.258  3.591  0,333 
El Salvador  4.184  3.490  ‐0,694 
Ecuador  2.521  3.484  0,963 
Guatemala  3.444  3.284  ‐0,160 
Bolivia  2.843  2.593  ‐0,250 
Promedio  5.162  5.238  0,076 
Fuente: Konrad Adenauer y Polilat: http://www.idd‐lat.org/ 
 
Por su parte, según el Economist  Intelligence Unit’s  Index of Democracy,34  los países pueden 
catalogarse en cuatro tipos de regímenes de acuerdo con el nivel de desarrollo democrático: 1) 




El  análisis  señala  asimismo  que,  a  pesar  del  progreso  de  democratización  de  las  últimas 
décadas  en  América  Latina,  muchos  países  de  la  región  protagonizan  todavía  democracias 
frágiles.  En  ellos,  los  niveles  de  participación  electoral  son  generalmente  bajos,  existe  una 
cultura  democrática  débil,  y  florece  con  facilidad  el  fenómeno  del  caudillismo  político. 
Asimismo,  en  los  últimos  años  se  han  experimentado  retrocesos  significativos  en  algunas 
áreas, entre ellas en la de libertad de prensa. 
En  efecto,  en  varios  países  de  la  región  el  vínculo  entre medios  de  comunicación  y  poder 
público  atraviesa  por  una  etapa  de  tensión  creciente  ocasionada,  entre  otros  factores,  por 
trabas burocráticas que limitan e incluso falsean el derecho a la información. Existen, además, 
presiones de poderes  fácticos —entre  los que destaca el crimen organizado— y el hecho de 
que  en  algunos  casos  la  alternancia  política  no  necesariamente  se  ha  traducido  en  mayor 
apertura y facilidades para el ejercicio del periodismo, sino en la continuación de pugnas entre 
informadores  y  funcionarios  que  conciben  la  exigencia  de  apertura  como  presión  a  sus 
administraciones e incluso como amenaza a la seguridad nacional. 
La  libertad  de  expresión  enfrenta  también  desafíos  importantes:  autoridades  reacias  o 
abiertamente opuestas  a  la  transparencia  y  la  rendición de  cuentas;  coacción de  grupos de 
poder  económico  y  político,  así  como  de  bandas  del  crimen  organizado;  marcos  legales 
restrictivos y ausencia de instancias sólidas que protejan a los informadores y hagan efectivo el 
derecho  a  la  información,  además  de  las  limitaciones  de  los  propios  medios  para 
profesionalizarse,  desarrollar  investigación  y  estrechar  vínculos  con  su  público  y  con  la 
academia. 







lugar,  traten por  lo  tanto de  controlarlos  al  sancionar decretos o  leyes  con el propósito de 
influir  en  el  contenido  de  las  noticias,  o  creando  cadenas  de medios  para  utilizarlos  como 
mecanismos de propaganda de  los propios gobiernos, o utilizando  la publicidad oficial como 
una forma de censura indirecta. 
Al  observar  la  distribución  de  países  en  el  Índice  de Democracia  de  2008  (The  Economist), 
puede advertirse que, en efecto,  sólo dos países  latinoamericanos cuentan con democracias 
completas: Costa Rica y Uruguay. De esta forma, la gran mayoría de los países de la región son 
democracias  imperfectas.  En  este  grupo  se  encuentran:  Argentina,  Bolivia,  Brasil,  Chile, 
Colombia,  El  Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Honduras, Panamá, Paraguay, Perú  y 





















América del Norte  8,64  2  2  0  0  0 
Europa Occidental  8,61  21  18  2  1  0 
América Latina1  6,64  18  2  14  2  0 
El Caribe2  5,81  6  0  4  1  1 
Europa del Este  5,68  28  2  14  6  6 
Asia y Australasia  5,58  28  4  10  8  6 
África subsahariana  4,28  44  1  6  15  22 
Medio Oriente y África 
del Norte  3,54  20  0  1  3  16 
Total  5,55  167  30  50  36  51 







fuentes  (Informe  de  Desarrollo  Humano  del  PNUD,  Índices  de  gobernabilidad  del  Banco 
Mundial)  evidencian  que  Chile,  Costa  Rica  y  Uruguay  son  las  tres  democracias  más 
consolidadas de América Latina. 
A simple vista existe una relación entre los indicadores de gobernabilidad del Banco Mundial y 




variables de Latinobarómetro  (apoyo y satisfacción con  la democracia,  importancia de votar, 
confianza en el gobierno, opinión de que la democracia es el mejor sistema). Estos tres países 
son  los que obtienen simultáneamente  los mejores resultados en  la clasificación de Freedom 
House y en el  índice anual de Desarrollo Democrático de  la Fundación Konrad Adenauer y el 
portal polilat.com. Ocupan, por su parte,  los niveles más bajos de corrupción en  la escala de 
Transparencia  Internacional.  Cabe  señalar  que  estos  países  ya  eran  democráticos  e 
institucionalmente  fuertes  antes  del  periodo  dictatorial  y  autoritario  de  los  años  70  y  80 




Los  grados  de  desarrollo  de  la  democracia  fueron  examinados  por Norberto  Bobbio  en  su 
estudio  El  Futuro  de  la  Democracia  (1985),  demostrando  que  ni  aun  en  los  contextos 
institucionales más estables o consolidados  las  reglas básicas del proceso democrático están 
plenamente aseguradas o garantizadas.36 
En esta perspectiva,  la  idea de  la democracia “completa” es más que optimista. En el mismo 
sentido,  un  enfoque  más  próximo  a  las  taxonomías  derivadas  de  los  índices  que  hoy  se 
producen (por cierto, tanto para jerarquizar la democracia como el desarrollo) es el de Arendt 
Lijphardt.  En  Patterns  of  Democracy  (1999)37  pone  en  duda,  sobre  la  base  de  indicadores 
integrales  de  desarrollo,  la  pretendida  superioridad  de  las  formas  mayoritarias  de  la 




Desde  el  inicio  de  la  Tercera  Ola  se  han  desarrollado  en  la  región  más  de  120  procesos 
electorales  presidenciales.  Según  los  informes  de  las  principales  misiones  de  observación 
electoral  (OEA,  ONU,  UE),  la  gran  mayoría  de  éstos  se  ha  efectuado  sin  irregularidades 
significativas que hayan incidido de manera determinante en los resultados finales. De manera 
gradual, durante las últimas décadas se han venido estableciendo y consolidando mecanismos 




democrático en el cual se dan elecciones  libres,  justas y periódicas de  los gobernantes, y que 
además  se  cuenta  con  una  institucionalidad  que  da  soporte  a  estos  procesos—,  puede 
                                                            




Journal  of  Communist  Studies  and  Transition  Politics,  vol.  20,  núm.  1  (Routledge,  Londres,  2004),  pp.  5‐27; G.  L. Munck  y  J. 







afirmarse  que  la mayoría  de  los  países  de  la  región  obtienen  una  nota media  o  alta  en  el 
cumplimiento de estos requisitos. 
Como  ya  se  señaló,  a  inicios  de  los  70  sólo  en  Costa  Rica,  Colombia  y  Venezuela  existían 
regímenes democráticos que  se  correspondían  con  los  citados estándares.  En  la  actualidad, 
puede  afirmarse  que  en América  Latina  las  elecciones  y,  consecuentemente,  la  democracia 
electoral se han afianzado como el único medio legítimo de acceso a los cargos públicos.38 
Según  el  Índice  de  Democracia  Electoral  (que  mide  cuatro  indicadores  básicos:  sufragio, 
elecciones  limpias,  elecciones  libres  y  cargos  públicos  electos),  durante  el  periodo 
comprendido entre 1977 y 2008 se han venido registrando avances importantes en la región.39 




























interpretar  y decidir por  el destino de  todos. Hoy  en día,  casi  la  totalidad de  los países de 
América Latina son “democracias electorales”. 42 
Sin  embargo,  los  resultados  cerrados  en  algunas  elecciones  erosionaron  parte  de  la 
credibilidad ganada y, en algunos países, se presentaron crisis políticas electorales: Costa Rica, 





No  obstante  el  significativo  avance  registrado,  un  importante  porcentaje  de  la  ciudadanía 
latinoamericana  sigue  siendo  escéptico  frente  a  la  limpieza  (ausencia  de  fraude)  de  las 
elecciones en  la región, así como en  lo que se refiere al valor del voto como  instrumento de 
cambio. En el  Informe de Latinobarómetro se ha examinado ampliamente  la confianza de  los 
ciudadanos  en  los procesos  electorales,  a partir de  la  valoración de  si  se  trata de procesos 
limpios o fraudulentos. 
Es  interesante  constatar  la  persistencia  de  la  desconfianza  luego  de  30  años  de  transición 
democrática, esto es, luego de más de 200 elecciones y teniendo en cuenta que sólo en unos 
pocos  casos  se  ha  estado  en  presencia  de  fuertes  irregularidades  o  denuncias  graves  de 
fraudes electorales. 
Los casos más resonantes en materia de irregularidades han sido los dos ocurridos en México: 
en  1988,  cuando  Carlos  Salinas  de  Gortari  accedió  a  la  presidencia  tras  una  votación 
accidentada en la cual el sistema informático de conteo de votos se “cayó”; y luego, en 2006, 
la  denuncia  de  fraude  que  el  entonces  candidato  del  PRD,  Andrés Manuel  López Obrador, 
realizó sobre  los resultados que dieron  la victoria al PAN y que consagró al actual presidente 
Felipe Calderón. 
Sin  embargo, México  no  fue  el  único  que  debió  lidiar  con  denuncias  de  irregularidades.  La 
historia acumula tres casos de fraude comprobados: Noriega en Panamá, elecciones de 1989; 
Balaguer,  en  República  Dominicana,  elecciones  de  1994,  y  Fujimori  en  Perú,  elecciones  de 
2000.  Y  esto,  sin  perjuicio  de  los  problemas  registrados  en  las  elecciones  de  El  Salvador  y 
Nicaragua, durante la década de 1990, y en años recientes en Nicaragua y Venezuela.  
El  Informe  Latinobarómetro  de  2006  midió  la  percepción  sobre  la  limpieza  del  proceso 
electoral;  la  apreciación de  si hay o no  cohecho;  la percepción  sobre  la eficacia del  voto  y, 
finalmente, la autodeclaración de haber votado en la última elección presidencial. 
En  efecto,  existe  una  impresión  bastante  alta  y  generalizada  de  que  las  elecciones  en  el 
subcontinente no son lo suficientemente limpias. Solamente en cinco de los 18 países, más de 
50% de la población entrevistada cree segura la limpieza de sus elecciones (Uruguay 83%, Chile 



















mecanismo  electoral,  fundamento  de  la  democracia;  por  el  otro,  un  creciente  apoyo  a  la 








una  “crisis  generalizada  de  la  participación  electoral”,  debe  reconocerse  el  hecho  de  que 
algunos  países  presentan  preocupantes  niveles  de  abstención,  sobre  todo  Guatemala,  El 
Salvador y, particularmente, Colombia. 







región es de 71,4%  (población  registrada) durante el periodo 1978‐2008 para  las elecciones 
presidenciales,  y  68,9%  (población  registrada)  para  las  legislativas.  En  promedio  (de  los  18 
países  analizados)  61%  de  la  población  en  edad  de  votar  lo  ha  hecho  en  las  elecciones 
                                                            
43 IDEA International. Véase la base de datos sobre la participación electoral (Voter TurnOut), en: www.idea.int 
44 El caso de Venezuela es  interesante, ya que  la participación electoral bajó de un nivel superior a 80%  (entre 1958 y 1988), a 
menos de 60%, entre 1998 y 2000, pero luego ha vuelto a subir a niveles cercanos a 75% en las elecciones presidenciales de 2006 y 
en el referéndum de 2009, pero sin llegar aún a los niveles más altos del periodo entre 1958 y 1988. 





nacionales  celebradas  durante  el  periodo  1990‐2004.46  Un  análisis  comparado  de  la 
participación  electoral  a  escala  mundial  evidencia  que,  con  la  única  excepción  de  Europa 
Occidental (que tiene  las tasas más altas a nivel global),  los niveles de participación electoral 
de América Latina son similares, o incluso más altos, que el de otras regiones del planeta.47 
En  cuanto  a  la  relación descontento  ciudadano‐participación electoral,  cabe destacar,  como 
bien  señalan Mateo  y Pyne,48 que no existe una  traslación automática del descontento  y  la 





sentido  cabe  señalar  que,  aunque  los  datos  de  Latinobarómetro  indican  un  aumento  del 
descontento  con el  funcionamiento de  la democracia y  la  confianza en  las  instituciones,  sin 
embargo, la participación electoral no ha caído drásticamente en la mayoría de los países de la 
región. 
Tampoco  es  posible  afirmar  que,  en  términos  generales,  el  descontento  social  con  los 
problemas  socioeconómicos  de  la  región  y  las  políticas  de  reestructuración  y  reforma  del 
Estado  puestas  en  marcha  en  algunos  países  hayan  originado  por  sí  solos  una  conducta 
abstencionista. De hecho,  ante  situaciones  semejantes,  los  comportamientos  registrados  en 
los  diferentes  países  han  sido  diversos.  Por  eso  debe  tenerse  en  cuenta  que  la  herencia 
institucional  juega  también  un  papel  significativo,  y  que  un  grado  determinado  de 




donde se aplican, pareciera ser una de  las variables  institucionales de mayor  influencia sobre 
los niveles de participación.49 No obstante, hay que hacer  la observación de que  la  influencia 
de  este  factor  no  debe  exagerarse,  ya  que  a  pesar  de  las  regulaciones  establecidas, 
aproximadamente  25%  de  los  electores  registrados  no  acudieron  a  votar  en  países  como 
Bolivia, Ecuador y Perú durante el periodo que cubre esta investigación. De la misma forma, la 
concurrencia o simultaneidad de  las elecciones presidenciales y  legislativas se revela también 













La  ciudadanía, entendida desde una perspectiva  integral  (T. H. Marshall),50 es decir política, 
civil y social, presenta grados de desarrollo muy dispares. En materia de ciudadanía política es 
donde se han logrado los avances más importantes a la fecha, como se ha visto en el recuento 
anterior  y,  en  buena  medida,  gracias  al  fortalecimiento  de  la  democracia.  En  materia  de 
ciudadanía civil se registran asimismo avances significativos sin perjuicio de  los retos que aún 
quedan por superar. 
En  el  ámbito  del  fortalecimiento  de  la  ciudadanía  civil  cabe  destacar  la  disminución  de  las 
violaciones  a  los  derechos  humanos  y  el  fin  de  la  política  de  terrorismo  de  Estado  que 
caracterizó  los  años  de  las  dictaduras  y  los  autoritarismos.  El  surgimiento  de  nuevas 
instituciones,  especializadas  y  autónomas,  diseñadas  para  velar  en  favor  de  determinados 
derechos, como por ejemplo la acción de tutela instaurada en Colombia, que tiene por objeto 




notables  en  este  sentido.  Se  registran,  asimismo,  progresos  importantes  en  materia  de 
legislación,  lo  cual  contrasta,  sin  embargo,  con  la  escasa  capacidad  de  los  Estados  para 
garantizar  estos derechos  en  la práctica.  En  relación  con  los  sistemas de  administración de 
justicia,  la  región  observa  una  carencia  de  recursos  económicos  y  humanos  que  la  vuelven 
frágil e ineficaz. Por otro lado, el Poder Ejecutivo mantiene una interferencia importante en la 
Corte  Suprema  de  varios  países,  si  bien  ha  habido  logros  destacables  en  las  reformas 
constitucionales  para  fortalecer  la  independencia  y  profesionalización  de  los  poderes 




las  tendencias  son  realmente  preocupantes,  constituyéndose  en  el  principal  desafío  de  las 
sociedades latinoamericanas. Al decir del Informe del PNUD y de la OEA: 
 
la  región  tiene  los  recursos materiales, humanos  y políticos para no  sufrir  la mayor 
concentración de ingresos del mundo. Por los mismos motivos, 180 millones de pobres 
y 71 millones de personas que padecen hambre representan una situación que no se 
compadece  con  el  nivel  de  desarrollo  y  riqueza  de  la  región.  Hay  recursos  para 

















perdurabilidad,  cohesión  social  interna,  renovación periódica de  las bases del  crecimiento  y 
competitividad internacional. En efecto, América Latina creció mucho durante el siglo pasado y 
su  progreso  social  no  es  despreciable,  sin  embargo,  continúa  presentando  déficits  sociales 
abrumadores  y  la  posición  de  la  región  dentro  de  la  economía  mundial  continúa  dejando 
mucho que desear.53 
En  efecto, después de dos décadas de  reformas neoliberales,  inspiradas  en  el Consenso de 
Washington, y sin perjuicio de reconocer sus aspectos positivos, lo cierto es que los hechos se 
han  encargado  de  dejar  en  claro  sus  límites  irrecusables.54  Por  ello,  y  de  un  tiempo  a  esta 
parte,  el  debate  viene  poniendo  énfasis  en  la  necesidad  de  una  segunda  generación  de 
reformas,  haciendo  hincapié  en  la  dimensión  institucional  y  en  una  revalorización  de  la 
política. Así, unido al creciente reconocimiento del valor intrínseco de la democracia en cuanto 
a  la  libertad  y  los  derechos  humanos,  existe  ahora  una  aceptación  creciente  de  las 
contribuciones positivas de la democracia para el desarrollo.55 
Como  se apuntaba más  arriba,  importa  advertir que  cualquier  análisis  sobre  la  región debe 
considerar su heterogeneidad estructural, pues ésta se mueve, al menos, en consonancia con 
tres  ritmos  diferentes:  el  económico,  el  político  y  el  social.56  Como  bien  señala  el  Informe 
Nuestra  Democracia:  “Los  problemas  son  similares  —debilidad  estatal,  crisis  de 
representación, desigualdades de riqueza y poder, pobreza y, en algunas ocasiones, riesgos de 
cesarismo—  pero,  probablemente  más  que  antes,  estos  desafíos  homogéneos  requieren 
soluciones  políticas  propias,  únicas  en  su  género”..57  En  lo  económico,  algunas  naciones  (y 
regiones dentro de  los países) se han transformado en motores de  liberalización, dinamismo 












desaparecido  Fernando  Fajnzylber,  Industrialización  e  internacionalización  en  América  Latina,  FCE,  México,  1980.  –  Más 
recientemente, véase una brillante síntesis de los problemas económicos de nuestros países en W. Easterly, The Elusive Quest for 
Growth: Economists Adventures and Misadventures in the Tropics, MIT Press, Cambridge (MA), 2002. 
54  E.  A.  Lora  y U. G.  Panizza,  “Structural  Reforms  in  Latin  America Under  Scrutiny”,  documento  preparado  para  el  seminario 
Reforming Reforms, IADB‐IAIC, Fortaleza (Brasil), 11 de marzo de 2002, en: http://www.iadb.org/res 
55  Para  esclarecer  las  relaciones  complejas  entre  desarrollo  y  democracia,  véase:  José  María  Maravall,  Los  resultados  de  la 








A  la  vista  de  lo  acontecido  en  el  último  bienio,  puede  decirse  que  las  democracias 
latinoamericanas  salieron,  como  también  las  economías,  relativamente  bien  libradas  de  la 
crisis  económica  internacional.  La  razón  es  que  los  problemas  anteceden  las  crisis  y  por 
supuesto las sobreviven. Más aún, la crisis tuvo un impacto menor porque sus efectos fueron 








datos  de  la  CEPAL, América  Latina  está  logrando  una  pronta  y  sostenida  recuperación  que 
permite proyectar un crecimiento positivo para 2010 en el rango de 5,5 por ciento.58 
Durante  la Tercera Ola  se han visto progresos,  si bien  limitados, en  la  calidad de vida de  la 
población.  De  acuerdo  con  datos  presentados  por  la  CEPAL,  la  situación  de  pobreza  en  la 
región ha mantenido su tendencia a  la disminución relativa desde 1980. Entonces, 4 de cada 
10 latinoamericanos se encontraban por debajo de la línea de pobreza. Esa proporción creció 









saltar  la barda de  la  línea de pobreza; pero si comparamos con  los niveles de 1980, en 2010 
había  un  exceso  de  44  millones  de  personas.59  Con  todo,  y  aunque  estos  datos  pueden 
interpretarse de manera optimista,  lo cierto es que  los gobiernos siguen enfrentando el gran 
reto  de  cumplir  las  promesas  de  campaña  con  que  llegaron  al  poder,  y  también  generar 
políticas integrales que permitan un crecimiento económico con equidad. 
Como correctamente ponen de manifiesto dos  informes de  la CEPAL60 y del Programa de  las 
Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo61  (PNUD),  América  Latina  sigue  siendo  la  región  más 
desigual del mundo. Según el PNUD (2010), 10 de  los 15 países más desiguales del mundo se 
                                                            
58  CEPAL,  Balance  preliminar  de  las  economías  de  América  Latina  y  el  Caribe,  2009,  en: 
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/2/38062/2009‐898‐BPE_2009‐WEB.pdf 
59  Ibídem,  Panorama  social  de  América  Latina  y  el  Caribe,  2010,  en:  http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/9/41799/PSE‐
panoramasocial2010.pdf 










65% más elevado que el de  los países de  ingreso alto, 36% más alto que el de  los países del 
este asiático y 18% más alto que el del África subsahariana".62 Y, lo que es peor, la persistencia 
de  la desigualdad, acompañada de una baja movilidad social,  llevó a  la región a caer en una 
"trampa de desigualdad", en virtud de la cual ésta se transmite entre generaciones. 
Por  otro  lado,  la  desigualdad  sigue  siendo  la  más  alta  del  mundo  con  su  correlativa 
concentración  de  poder  político.63  La  relación  entre  pobreza,  crecimiento  económico  y 
desigualdad no es clara hasta el primer decenio de este siglo. En los 90, pese al aumento en los 
niveles de pobreza en algunos países (como Colombia, Chile, Guatemala, Honduras, México y 
Uruguay),  el  coeficiente  de  Gini  disminuyó  entre  1990  y  2002,  aunque  en  la  mayoría 
aumentó.64 
En consonancia con  la disminución relativa de  los niveles de pobreza, como se observa en el 






















América Central, mientras en el Cono Sur y  la Región Andina se  incrementó durante  los años 





y Haití, por ejemplo,  reportan un  índice de Gini  superior a 5,5”.65 El  Informe  señala que  “la 




de  los gobiernos, sin  importar su  línea  ideológica, han emprendido eficaces políticas sociales 
que se convirtieron en un  factor determinante para contener y  reducir  la pobreza aun en el 
escenario de crecimiento económico mediocre. Según cifras de la CEPAL, de continuar con su 
ritmo de  reducción de  la pobreza y  lo enlaza  con un desempeño económico  superior a 5%, 
América  Latina  será  capaz de  cumplir  los Objetivos del Milenio de  la ONU, que prevén una 
reducción de  la pobreza a  la mitad, en 2015. Este dato esperanzador se ha visto amenazado 




Esta  concatenación entre economía,  instituciones y moral  social ha  sido muy bien analizada 
por Benjamín Friedman, quien señala: 
 
Nuestras  convenciones  y  creencias  acerca  del  crecimiento  económico  no  reflejan  la 
amplitud de  lo que el crecimiento o  su ausencia  significan para una  sociedad.  […] El 
crecimiento es valioso no sólo por nuestra mejora material sino también por la manera 
en que  afecta nuestras  actitudes  sociales  y nuestras  instituciones políticas,  en otras 
palabras, por lo que afecta al carácter moral de nuestras sociedades.67 
 




comparan  el  bienestar  del  vecino  con  su  propia  mala  situación  y  se  larva  así  una 
atmósfera  corrosiva  proclive  a  la  anomia,  la  delincuencia,  la  falta  de  respeto  a  las 
reglas  de  convivencia  [....]  En  una  sociedad  estancada,  las  comparaciones 
interpersonales  del  éxito  se  constituyen  en  un  factor  que  determina  las  conductas; 
contrastan  la  experiencia  de  generaciones  pasadas  por  un  lado,  y  comparan  la 
experiencia de los que viven a su alrededor y el resultado es moralmente destructivo y 
venenoso;  a  diferencia  de  España  o  de  Chile  cuyas  inauguraciones  democráticas 












Dentro del  actual  contexto  latinoamericano,  caracterizado por  la desigualdad,  la pobreza  (a 
pesar de  los avances),  la  inseguridad  y un  reciente  golpe de Estado  (Honduras, 2009),  cabe 
preguntarse  si  los  regímenes  democráticos  están  cumpliendo  con  el  ejercicio  del  “buen 






















Con  respecto  al  apoyo  a  la  democracia,  ésta  se mantiene  en  una  situación  que  podríamos 





El mejor año  fue 1997  (63%) y el peor 2001, cuando el apoyo a  la democracia cayó al 48%, 
única vez que descendió por debajo de  la mitad de  la población. El apoyo o  la evocación al 
autoritarismo  se  ha mantenido  entre  15  y  20%.  Lo  que  ha  crecido  es  la  indiferencia  entre 
democracia y autoritarismo  (de 14 a 22%) y  los niveles de  insatisfacción  con  la democracia, 
sobre todo con  las principales  instituciones de  la democracia representativa, en especial con 
los parlamentos y los partidos políticos.70  
Los  datos  desagregados  de  LB  2009  muestran  que  los  latinoamericanos  creen  que  sus 
democracias benefician a unos pocos, no a las mayorías (sólo 33% cree que se gobierna para el 
bien de  todo el pueblo). Sin embargo, no desean un  retorno a  las dictaduras, y eso es muy 
importante,  pues  65%  dice  que  bajo  ninguna  circunstancia  aprobaría  un  gobierno  militar. 
Contrario a las muy divulgadas advertencias de que la región corre el riesgo de un regreso a las 
dictaduras, más de la mitad de los latinoamericanos continúa apoyando la democracia pese a 




de  democratización  y  gobernabilidad  en  América  Latina:  los  partidos  políticos  y  la 
representación  política.  En  la  región,  la  ciudadanía  se  manifiesta  escéptica,  desconfiada  e 
insatisfecha con los partidos políticos; lo mismo sucede con los poderes legislativos que son los 
escenarios  institucionales  prioritarios  donde  cotidianamente  se  evalúa  la  actuación  e 




respecto  a  la  necesidad  de  los  partidos  políticos  y  los  Congresos  para  la  existencia  y 
operatividad de  la democracia como  forma de gobierno. Los partidos deben considerar esta 
















una  alta  abstención  electoral.  Las  tasas  de  participación  electoral,  como  ya  vimos,  se  han 
mantenido  relativamente estables en  la mayoría de  los países durante  los últimos años,  sin 
perjuicio  de  un  leve  declive  en  el  promedio  regional.  Por  otra  parte,  como  bien  advierte 
Alcántara,  apenas  cinco  mandatarios  del  centenar  de  candidatos  que  han  llegado  a  la 
presidencia durante las últimas tres décadas lo hicieron sin el apoyo de los partidos políticos.72 
En  cuanto  a  la  medición  de  la  confianza  hacia  las  instituciones,  ésta  “no  ha  cambiado 
sustantivamente  en  la  región.  Los  grados  de  confianza  hacia  ellas  tienen  un  orden  que  se 
mantiene  notablemente  estable  a  la  luz  de  los  grandes  cambios  en  otros  ámbitos  que  han 
sufrido esos países” (Latinobarómetro, 2009). El análisis sitúa a la Iglesia en el primer lugar de 
confianza de  la ciudadanía (68%), seguida por  los medios de comunicación (56‐49%), y en  los 



















transformaciones  al  interior  de  los  propios  partidos,  de  modo  que  sean  más 
institucionalizados, democráticos y transparentes. 
Además  de  sistemas  de  partidos  poco  confiables  ante  la  ciudadanía,  fragmentados  y  con 
manifestaciones  de  disfuncionalidad  en  parlamentos  y  gobiernos  locales,  la  representación 
política en América Latina afronta también desafíos que provienen de su historia; ejemplos de 




A partir de  los datos presentados por  los  informes  Latinobarómetro 2008, 2009  y 2010, en 
relación con el apoyo a la democracia y la confianza en las distintas instituciones del sistema, 
se  plantea  la  premisa  de  si  la  crisis  de  gobernabilidad  y  los  altos  niveles  de  pobreza, 
desigualdad  e  inseguridad  repercuten  en  la  crisis  de  legitimidad  de  la  democracia  y  de  sus 
principales  instituciones.  Los  datos  del  gráfico  A.2.7  indican  una  clara  relación  entre  la 













En  términos de  la  relación entre  la satisfacción con  la economía del país y  la democracia,  la 
mayoría de los países latinoamericanos se localizan en el cuadrante de baja satisfacción tanto 
política como económica. Cerca de un tercio de  los países se encuentran en un escenario de 
alta  satisfacción  con  la  democracia,  que  se  presenta  como  un  escenario  de  legitimación 
institucional antes que de desempeño. Como se observa, no hay países sobre la media de 40% 
en satisfacción con la economía. 
Al  analizar  los  indicadores  de  desigualdad  mediante  el  Coeficiente  de  Gini,  cruzados  con 
satisfacción  con  la  democracia,  se  observa  que  prácticamente  no  existe  relación,  pues 




































En  términos  generales,  los  datos  soportan  la  idea  de  que  la  percepción  sobre  la  situación 
económica  y  sus  efectos  sobre  la  pobreza  conducen  a  mejores  valoraciones  sobre  la 
democracia, medida en términos de satisfacción. Pero, está claro que las casillas que enuncian 






El mal  desempeño  económico  (bajo  crecimiento,  volatilidad  de  los  precios  internacionales, 
crisis energética y alimentaria y sus efectos potenciales en  la salvaguarda de niveles bajos de 
inflación)  no  registra  una  correlación  directa  con  la  pervivencia  de  la  democracia.  Como 
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this new or  renewed  set  of political  systems  can be  attributed more  to  the operation of political  variables —the discredit of 
previous authoritarian governments, qualities of leadership and pact making, and extensive social support— than to economic or 











resistencia  de  la  democracia  en  América  Latina,  sin  perjuicio  de  reconocer  las  importantes 
diferencias que existen entre los países de la región en cuanto a su calidad.  
Cabe distinguir, asimismo, entre el momento de emergencia de la democracia y su pervivencia 
en  el  tiempo,  del mismo modo  que  una  cosa  significa  escapar  de  un  estado  traumático  o 
indeseable  y otra muy distinta  construir un escenario  institucional alternativo. Por  lo  tanto, 
resulta igualmente importante distinguir entre la perdurabilidad de la democracia y la calidad 
del  sistema  político.  Coincido  con  los  autores  que  opinan  que  los  factores  políticos  son 
fundamentales para entender  la pervivencia del  sistema democrático en América  Latina.  La 
calidad  de  las  instituciones,  los  valores  y  actitudes  hacia  la  democracia  y  la  relación  entre 
sociedad civil, ciudadanos y partidos políticos, son variables fundamentales para entender no 
sólo  la  perdurabilidad  sino  también  la  calidad  de  la  democracia.  Igualmente  importan,  y 
mucho,  el  compromiso  genuino  de  los  actores  principales  (de  las  elites  gobernantes, 
empresariales  y  culturales)  con  la  democracia  y,  por  supuesto,  el  contexto  internacional  y, 
sobre todo el regional, en favor de su vigencia. 
Lo que  los ciudadanos esperan y  lo que  los gobiernos entregan como respuesta depende, en 
buena medida, de la calidad y el buen funcionamiento de las instituciones gubernamentales y 
de  representación  política.  En  aquellos  países  donde  estas  instituciones  son  sólidas, 
competentes y alcanzan lo que se proponen, donde los partidos políticos están más próximos a 
la  gente,  es  donde  encontramos  un  sistema  político  más  institucionalizado  y  donde  se 
refuerzan  los  lazos efectivos entre  la sociedad civil,  los ciudadanos y  los partidos políticos. En 
ese  escenario,  la  democracia  pareciera  estar  inoculada  de  retrocesos  autoritarios,  mejor 
preparada  para  resistir  crisis  y  para  enfrentar  los  escándalos  de  corrupción  (demasiado 
frecuentes en nuestra región). 
A contrario sensu, en situación de baja calidad  institucional, escaso arraigo social del sistema 
de partidos políticos, sociedad civil movilizada pero no conectada con  los partidos,  los  líderes 
antisistema  movilizan  más  fácilmente  el  apoyo  popular  y  propinan  exitosos  “golpes  de  la 
calle”.  La  evidencia  parece  demostrar  que  las  mayores  garantías  para  la  pervivencia  de  la 
democracia las poseen aquellas sociedades en las que la sociedad civil está conectada con los 
partidos  políticos  y  con  las  instituciones.  Y  el  Informe  presentado  por  el  Programa  de  las 
Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD)  en  2004,  de  la  pluma  de  autores  y  actores 
acreditados  (Ricardo  Lagos,  Felipe González,  Joseph  Stiglitz, Guillermo O’Donell,  y  un  largo 
etcétera),  es  recurrente  en  esa  dirección.  Dicho  de  manera  sumaria,  la  pervivencia  de  la 
democracia estriba, sobre cualquier otro factor, en la calidad de las instituciones, en la calidad 
de la representación política y en la calidad de los liderazgos políticos. 
En efecto,  las  instituciones  importan, y mucho, no sólo para  la pervivencia de  la democracia 
sino también para su calidad. Se debe, sin embargo, evitar caer en el simplismo monocausal, 









de  consensos  sociales  básicos  que  den  continuidad  a  las  políticas.  Y  ante  la  falta  de  esos 
consensos básicos en  torno a un número  reducido pero  fundamental de políticas de Estado 
estratégicas,  los  países  han  ido  migrando  constantemente  entre  paradigmas  ideológicos 
excluyentes, con la consiguiente volatilidad de las reglas de juego. 
Importa, asimismo, tomar en cuenta el comportamiento de los actores políticos y de las elites 
económicas;  su  lealtad  efectiva  al  entramado  democrático  es  un  factor  clave  para  la 
consolidación o  los  sobresaltos  y  la descomposición de  la  situación democrática.  La historia 
política  reciente  de  América  Latina  vuelve  a  dar  la  razón  a  Juan  Linz,  en  torno  a  los  diez 
compromisos  claves  para  hacer  viable  y  sostenible  la  democracia,  y  cuyo  centro  es  la 
interiorización de conductas por parte de los actores que contienden por el poder.77 
La  investigación  comparada  evidencia,  también,  que  la  credibilidad  en  las  instituciones 
depende del “trato” que éstas brindan a la gente y si la gente considera que establece vínculos 
con la autoridad en condiciones de igualdad. Esta realidad institucional y esta percepción social 
dependen  de  tres  factores  típicos:  primero,  si  las  relaciones  se  establecen  con  ciudadanos 








Unidos  que  los  duplican  y  hasta  triplican.78 No  queda  claro,  sin  embargo,  que  la  confianza 
interpersonal genere a su vez mayores niveles de confianza en el gobierno, en las instituciones 
políticas o en  los partidos políticos. Según Friedman, “el estancamiento  (económico y social) 



















Además de  la pobreza y  la desigualdad,  la corrupción,  la debilidad del Estado de derecho y el 
aumento  de  la  inseguridad  constituyen  otros  tres  temas  preocupantes  y  acuciantes  que 
erosionan la calidad de la democracia en la región. 








ley  es  igualmente  grave.  Una  de  las  características  más  preocupantes  que  sobresalen  de 
diversos  informes de  Latinobarómetro es  la  fragilidad  y  contradicción que existe  frente a  la 
legalidad. 
Dado  que  no  todos  pueden  ejercer  plenamente  sus  derechos,  no  todos  están  dispuestos  a 
cumplir con sus obligaciones y, por  lo tanto, tampoco se sienten obligados a acatar  la  ley. La 
cultura  de  la  legalidad  se  ve  socavada  por  lo  inaccesible  o  la  evidente  desigualdad  de  las 
personas ante la ley y por otros tantos comportamientos anómicos, como la multiplicación de 
la informalidad y el ingreso a la criminalidad como única vía posible de ascenso social. El dato 
que  maneja  Latinobarómetro  es  alarmante:  78%  de  los  entrevistados  considera  que  los 
propios ciudadanos no cumplen con la ley, y 80% que el Estado tampoco lo hace.81 
El  tercer  factor  es  el de  la  seguridad  ciudadana, uno de  los  temas que hoy provoca mayor 
preocupación a  los habitantes de  la región y uno de  los grandes problemas que vive América 
Latina. El  importante  incremento de  la delincuencia, asaltos, homicidios, secuestros, robo de 
automóviles, sumado a la existencia de maras y pandillas juveniles, narcotráfico, y el tráfico de 
armas,  confirman  empíricamente  las  valoraciones  y  percepciones  de  la  ciudadanía.  La 
“sensación” de inseguridad dejó de serlo para convertirse en una cruda realidad, “la evolución 
de la tasa de criminalidad en América Latina es alarmante, en 1980, el promedio de homicidios 
por cada 100.000 habitantes era de 12,5 al año. En 2006  fue de 25,1,  lo que significa que  la 
criminalidad  se ha duplicado en el último  cuarto de  siglo  […] Comparativamente,  la  tasa de 




ocurren  en  el  planeta.  Asimismo,  la  proporción  de  hogares  donde  alguna  persona  ha  sido 
víctima de algún hecho delictivo, en el último año, es superior a 25% en casi todos  los países 
latinoamericanos,  y  en  algunos  casos  las  cifras  superan  la mitad  de  los  hogares.  Cada  año, 
                                                            







cerca de 200 millones de  latinoamericanos y caribeños —un tercio de  la población total de  la 
región— son víctimas, directamente o en su núcleo familiar, de algún acto delictivo. En lo que 
va de la presente década, más de 1,2 millones de personas han perdido la vida como resultado 
de  este  tipo  de  violencia,  en  su  mayoría  ligada  a  actividades  criminales  transnacionales. 
Particularmente grave es  la situación de  la violencia en  los países de América Central, región 
en  la  que,  entre  2003  y  2008,  se  produjeron  casi  80.000  muertes  violentas,  circulan  tres 
millones de armas de  fuego,  la mayoría  ilegales, y  la  lucha contra  la criminalidad, aun en su 
impotencia,  consume  8%  del  PIB,  según  datos  del  Banco  Mundial.  Por  todo  ello,  no  debe 









A  la  grave  situación  presentada  en  la  región,  se  suma  la  vertiente  sobre  las  formas  o 
manifestaciones de la violencia. Datos de la Agencia de los Estados Unidos de América para el 
Desarrollo  Internacional  (USAID, por sus siglas en  inglés)  indican que entre 50.000 y 350.000 











analizados  sin hacer  referencia  a  la penetración del  crimen organizado  y,  especialmente,  el 
narcotráfico. Al respecto, se señala que “la región continúa siendo  la principal productora de 
marihuana  y  cocaína  del  mundo,  y  de manera  significativa  aumenta  su  participación  en  la 
producción  de  drogas  opiáceas  y  sintéticas”.83  Además,  los  países  latinoamericanos  se 
constituyen  como  sitios  de  tránsito  y  almacenamiento,  puntos  de  acceso  al  mercado 
estadounidense  y  espacios  para  la  legitimación  de  capitales  ilícitos.  En  estos  territorios, 
caracterizados por ser barriadas pobres y con poblaciones en situación de exclusión social, el 
déficit  de  estatalidad  es  extremo.  Ante  la  situación  de  poca  o  nula  presencia  estatal,  se 
presentan escenarios de mayor delincuencia y altos grados de inseguridad. 
En  términos  de  los  procesos  y  los  sistemas  democráticos  de  los  países,  los  niveles  de 
delincuencia y criminalidad podrían ocasionar o propiciar tres posibles escenarios: conducir a 
la  justificación  de  un  golpe  de  Estado,  presentarse  niveles  de  autonomía  de  las  fuerzas  de 
seguridad  y  contribuir  al  debilitamiento  del  Estado  y  su  legalidad.  Tal  como  lo  afirma  la 
Organización  de  los  Estados  Americanos,  “la  inseguridad  ciudadana  no  sólo  es  una  de  las 







implementar  adecuadamente  políticas  y  estrategias  que,  por  una  parte,  promuevan  el 
crecimiento económico y mantengan activa su economía, y por  la otra, que sean capaces de 
sacar de la pobreza y la indigencia a un tercio de la población que aún la padece. 

















confluencia  de  dinámicas  positivas  entre  políticas  económicas  pro  estabilidad  y  políticas 
sociales pro inclusión. Empero, resta todavía mucho camino por recorrer, debido a la magnitud 
del problema,  la estrechez y rigidez de  los recursos fiscales, aún  insuficientes a causa de una 
estructura tributaria regresiva y las exigencias ciudadanas en aumento. 
Las  bases  estructurales  de  la  política  pueden  coadyuvar  con  el  proceso  democrático  si  los 
gobiernos  aseguran  estabilidad macroeconómica  y mejora  de  las  condiciones  de  vida  de  la 
población. Algunos países avanzan bien en ambos  terrenos; otros  logran mejoras  sociales a 
partir  de  transferencias  públicas  en  circunstancias  macroeconómicas  contrastantes  con  el 
resto de la región (alta inflación y bajo crecimiento). Y existen los que no avanzan mucho, ni en 




la  democracia,  al  mismo  tiempo  que  persiste  una  reserva  de  opinión  favorable,  nada 
despreciable,  a  los  caminos  autoritarios.  Lo  anterior  no  es  un  riesgo  menor,  porque  en  la 
combinación de fuerzas que producen  las coyunturas, esta minoría puede convertirse en una 
potente fuerza social. A ello contribuye  la debilidad estructural de  los partidos políticos, unos 
agobiados  por  la  crisis  del  pasado,  otros  atrofiados  por  sus  defectos  de  constitución:  los 




una  disputa  sistémica:  el  statu  quo  y  la  alternativa.  Sin  mayores  mediaciones,  este  es  un 
escenario  hostil  a  la  gestión  democrática  de  los  asuntos  públicos:  si  el  statu  quo  es 
intrínsecamente perverso no queda más camino que su sustitución a favor de una alternativa 
que se plantea como  la solución  integral de  los problemas del gobierno. Este es un  juego de 
suma  cero  para  las  opciones  políticas,  y  de  suma  negativa  para  la  vida  democrática  y  los 
intereses de la ciudadanía. 
De ahí que reporte particular relevancia la inversión pública en el fortalecimiento de la cultura 
cívica  y  democrática.  Partidos  políticos  democráticos,  sólidos  e  institucionalizados  se 
encargaron  en  el  pasado  de  formar  sus  cuadros  políticos  y  establecer  capacidades  de 
organización política desde el nivel comunitario. Tales mecanismos fueron coadyuvantes en las 
luchas sociales que condujeron a la restauración o instalación de regímenes democráticos en la 
región. Pero con el debilitamiento de  los partidos,  también  se ha perdido el espacio para  la 
formación  en  cultura  democrática.  Por  ello,  es  notable  el  esfuerzo  de  algunos  organismos 
electorales  por  apoyar,  mediante  mecanismos  institucionales  diseñados  ad  hoc,  el 
fortalecimiento  de  la  cultura  cívica  acompañando  acciones  de  capacitación  ciudadana, 
colaborando  con  los ministerios de educación en  la promoción de actividades de  formación 
dentro de los partidos. Se trata de innovaciones institucionales recientes que en los próximos 







estabilidad  democrática,  la  paz  social  y  el  Estado  de  derecho.  No  hay  espacio  aquí  para 
reflexionar a fondo sobre las causas de la expansión de la influencia perversa del narcotráfico 




o  fueron  capturadas  por  prácticas  no  democráticas,  se  desarrolló  el  terreno  fértil  para  la 
expansión de  la narcoviolencia. El problema  reside en que  la  solución definitiva es de  largo 
plazo  y  de  dosis  homeopáticas,  mientras  las  manifestaciones  del  problema  son  actuales  y 
agudas en sus implicaciones. 
A  largo  plazo,  el  remedio más  efectivo  para  hacer  frente  a  la  violencia  narcocriminal  pasa 
irremediablemente por el fortalecimiento de las instituciones democráticas y por el desarrollo. 





aunque  cada  vez  existe más  evidencia  sobre  su  ramificación  hacia  todos  los  sectores  de  la 
sociedad”.85 
Por  otra  parte,  en  la  medida  en  que  los  habitantes  de  América  Latina  sean  cada  vez  más 
ciudadanos  integrales  (con  derechos  políticos  y  civiles  que  se  ejercen  y  se  respetan  y  con 
derechos  sociales  extendidos) habrá mayor  cohesión,  es decir mejores  saldos de  equidad  y 
mayor  sentido  de  pertenencia.  No  hay  soluciones  simples,  atajos  ni  vías  rápidas.  Pero, 
entretanto, las bandas del crimen organizado y sus expresiones institucionales se hacen cargo 
de sembrar violencia e inseguridad, lo que conduce a respuestas inmediatistas que sólo actúan 
sobre  las  consecuencias  y  no  sobre  las  causas.  La  militarización  de  la  lucha  contra  el 
narcotráfico  no  ha  producido  buenos  resultados  en  el  balance  regional,  porque  la  paz 





















y  justas,  es  significativo  en  razón  de  vigencia  y  respeto  de  los  derechos  humanos  y 
democratización, es un activo que hay que reconocer y valorar. Sin embargo, las democracias 
de  la  región  acusan  déficits  importantes  así  como  grados  diversos  de  fragilidad  y  enormes 
desafíos,  entre  los  que  destacan  los  problemas  institucionales  que  afectan  la  estabilidad 




Por  otra  parte,  el  lamentable  y  condenable  golpe  de  Estado  del  28  de  junio  de  2009  en 
Honduras, que sumió a este país en una profunda crisis política, es un campanazo de alerta 
que advierte sobre los importantes desafíos que aún esperan. En efecto, la vida democrática es 
un proceso complejo,  inacabado, no  lineal, que suele sufrir  retrocesos y desvíos. Por ello, el 
desafío  de  toda  sociedad  democrática  pasa,  precisamente,  por  ser  capaz  de  procesar  los 
conflictos  sociales,  por  profundos  que  sean,  con  estricto  apego  a  los  procedimientos  de  la 
democracia. 
Los  años  recientes  han  mostrado  que  la  afirmación  de  sistemas  electorales  es  condición 
necesaria  para  el  desarrollo  democrático,  pero  sin  duda  insuficiente.  Importa  tanto  el 
mecanismo  de  elección  como  la  gestión  democrática  del  gobierno.  No  es  posible  que 
gobernantes  democráticos  aspiren,  después  de  ser  legítimamente  electos,  a  gobernar  sin 
escrutinio  público,  por  decreto,  sin  debate  legislativo.  De  ahí  que,  como  bien  establece  el 




demasiada  confianza  en  la  capacidad  distributiva  de  los  mercados.  La  democracia  seguirá 
inestable en tanto las sociedades no se doten de Estados eficaces, ni grandes ni pequeños sino 
simplemente  capaces  de  asegurar  los  derechos  humanos  en  su  perspectiva  indivisible, 
irreversible  e  integral.  Se  requiere,  entonces,  de  un  “Estado  políticamente  legítimo, 
fiscalmente responsable y técnicamente competente, que pueda actuar en cooperación y de 
forma complementaria con  las organizaciones y movimientos de  la  sociedad civil y el  sector 
privado”. Urge, asimismo, reformar el sistema tributario y de transferencias para generar una 
mayor  capacidad  fiscal  y  colocar  a  la  solidaridad  social  en  el  centro de  la  vida  colectiva.  Es 











Finalmente,  la  democracia  duradera  depende  del  grado  de  cohesión  de  la  sociedad. 
Sociedades  fragmentadas,  con  mayorías  o  minorías  excluidas  por  prácticas  políticas  y 
económicas discriminatorias no ofrecen terreno fértil a  la convivencia democrática, sino todo 
lo contrario. Para América Latina, el desafío más urgente es reconocer que la integración social 









sobre  la  calidad  de  la  democracia,  de  cómo  construir  más  y  mejor  ciudadanía,  de  cómo 
transitar  de  una  democracia  electoral  a  una  de  ciudadanos  y  de  instituciones,  de  cómo 
conciliar  democracia  con  desarrollo  en  el  marco  de  sociedades  con  mayores  niveles  de 
cohesión  social  y mayor  equidad  de  género,  de  cómo  buscar  una  relación más  estratégica 
entre el mercado y el Estado y una más funcional entre Estado y sociedad, de cómo lograr que 
la  democracia  dé  respuestas  a  nuevos  tipos  de  demandas  provenientes  de  sociedades más 
complejas,  más  modernas,  más  urbanas,  de  cómo  hacer  funcionar  de  manera  eficaz  la 
democracia  en  un  contexto  internacional  globalizado.  Como  puede  observarse,  todos  estos 
temas  constituyen problemas de  la democracia que deben discutirse  en democracia  y  cuya 
solución debe ser encontrada de manera democrática. 
En  otras  palabras,  el  debate  central  de  nuestros  días  radica  en  cómo  diseñar  y  poner  en 
marcha  opciones  político‐institucionales  democráticas  capaces  de  resolver  las  nuevas 
demandas ciudadanas (políticas, económicas, sociales y culturales), sobre todo las que guardan 
relación con  la pobreza y  la equidad, en un contexto de acelerada y compleja globalización. 
Todo  ello,  además,  en  una  América  Latina  caracterizada  por  una  diversidad  heterogénea 
estructural  cada  vez  mayor,  atravesada  por  importantes  diferencias  ideológicas,  que  sigue 
experimentado dificultades para avanzar en materia de integración y que es incapaz de actuar 
en el plano internacional con una sola voz en defensa de sus intereses. 
La  ocasión  para  llevar  adelante  un  balance  sobre  la  situación  actual  y  tratar  de  definir  la 
agenda  futura de  cara a esta  segunda década del  Siglo XXI no podría  ser más oportuna.  La 



























En  un  momento  temprano  de  la  democratización  de  América  Latina,  alrededor  de  1983, 
Octavio  Paz  nos  advertía:  “Uno  de  los mayores  recursos  retóricos  contra  la  democracia  en 





La democracia no  representa  simplemente un  cambio de  tripulación  sobre una nave estatal 
intacta. Por el  contrario,  la democracia  consiste en el  cambio de  la nave,  la  transformación 
morfológica del gobierno,  la mutación de  las condiciones  institucionales,  sociales, políticas y 
aun culturales, mediante las cuales se gobierna una nación. El tránsito democrático no implica 
la  simple  llegada  de  una  legión  de  demócratas  a  los  cargos  de  gobierno  y  a  los  de 




presidente,  un  partido,  el  congreso,  los  grupos  de  oposición—  pueda  hacer  realidad,  sin 
mediaciones,  su propia voluntad y desplegar  sus proyectos de manera  impoluta. Como bien 
señala Enzensberger: “gobernar en condiciones pluralistas, equivale a una fuerte y abundante 
ingestión de ranas y de sapos”.89 Equivale a tragarse todas y cada una de las descalificaciones 
que  se  profirieron  contra  el  adversario  en  la  campaña  electoral;  sentarse  con  el  odiado 
contrincante  y  dialogar;  pedir  anuencia,  comprensión  y,  humildemente,  solicitar  acuerdos; 
ceder  en  temas  que  resultan  especialmente  sensibles;  atender  peticiones  del  opositor; 
deformar muchos  de  los  propósitos  centrales;  colocar  en  el  gobierno  propio  a  figuras  que 
antes  fueron  inaceptables;  votar  sobre  asuntos  de  los  que  no  se  está  convencido  y  estar 
dispuesto a consultar todos los días las decisiones gubernamentales con los rivales históricos. 
De manera resumida, esto significa gobierno en condiciones pluralistas. Una estación política 







pensada  ni  imaginada  por  los  partidos  políticos  de  la  región.  Es  un  estadio  más  denso, 
complejo, exasperante y, también, más sofisticado. 
Y por  si  fuera poco, el  escenario  contemporáneo de  la democracia  latinoamericana  todavía 
inyecta dosis de mayor complejidad: cada vez más, los presidentes de América Latina conviven 
con  poderosos  y  procelosos  gobernadores  de  partidos  diversos  en  regiones  claves  de  sus 
países, dueños de sus propios  imperativos y agendas. Deben negociar con un archipiélago de 
poderes municipales y locales de la más amplia variedad. Y si ése no es el caso, administran un 
poder  que  resulta  menor  frente  al  que  disponen  grandes  empresas,  nacionales  y 
transnacionales,  que  operan  en  el  territorio  nacional  y  que  esperan  que  la  política  les 
favorezca directamente o que al menos no  les estorbe,  sin olvidar el poder creciente de  los 
medios  de  comunicación.  Y  no  se  trata  de  una  coyuntura  ni  de  una  casualidad  transitoria 
producto  de  un mal momento  electoral;  por  el  contrario,  esa  pluralidad  constituye  el  dato 
permanente y clave de  la democracia en el subcontinente. Su divisa no es el gobierno que  lo 
puede todo, que consigue impulsar su programa porque aplasta cualquier disidencia y porque 
hace  privar  un  solo  interés  por  encima  de  los  demás.  Casi  por  definición,  la  democracia 







implicaciones  pesimistas  y  conservadoras  porque  se  asocia  inmediatamente  a  su  término 
gemelo, ingobernabilidad, y a la mitificación del estado de quietud, de obediencia pasiva de los 
ciudadanos”.90 Para Pasquino, gobernabilidad es un término doble: “Capacidad del gobernante 
y  respuesta  a  las  demandas  de  los  ciudadanos”  y,  por  tanto,  “un  proceso  en  curso,  no  un 
fenómeno acabado, expresión de relaciones complejas entre  los componentes de un sistema 
político”.91 
Si  bien  el  término  registra  ciertos  antecedentes  en  los  tratados  de  los  clásicos,  sin  lugar  a 
dudas el debate contemporáneo encontró  su  texto de  referencia en  los  trabajos de Crozier, 
Huntington y Watanuki, quienes lo instalaron de lleno en la ciencia política desde mediados de 

















cambios en  la estructura de gobierno, en  sus  instituciones, en  las capacidades  legales, en el 
modo  como  interactúa  con  la  sociedad  y  en  el  modelo  de  desarrollo  económico.  La 
desestructuración de  los pilares del modo de  vida occidental planteaba así un problema de 
gobernabilidad. 
Muy  pronto,  América  Latina  desarrolló  su  propia  discusión  regional  en  torno  a  la 
gobernabilidad  (a  la  ingobernabilidad,  más  propiamente),  atizada  por  tres  complejos 
fenómenos que estallaron a comienzos de los años 80: 1) la crisis de la deuda y los programas 
de ajuste macroeconómico; 2) la crisis del modelo del Estado interventor que todo lo podía, y 
3) el cambiante escenario del Estado mismo, bajo el  influjo de  las  transiciones democráticas 








volátil  y  extremadamente  inestable.  Y,  precisamente  por  ello,  con  bastante  frecuencia  los 
pactos  de  gobernabilidad  en  la  región  suelen  convertirse  en meros  sucedáneos  de  oscuros 
acuerdos de palacio, si acaso algo transparentes y democráticos. 
Para  Portantiero,  en  cambio,  la  gobernabilidad  no  puede  entenderse  como  una  acción  de 




lo  tanto,  no  alcanzaba  grados  suficientes  de  gobernabilidad.95  A  pesar  de  sus  envoltorios 
autoritarios,  el  Estado  latinoamericano  (el  mexicano  en  especial,  su  campo  de  estudio 
entonces)  era  más  débil  de  lo  que  parecía,  pues  no  podía  establecer  un  orden  ni  una 
conducción nacional sin ver sus iniciativas permanentemente bloqueadas. 
















es  la  capacidad de  las  instituciones de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo 
con su propia actividad y de movilizar con coherencia  las energías de sus  integrantes 
para proseguir esas metas previamente definidas. La gobernabilidad es una propiedad 




gobernabilidad  es  la  “acción  del  Estado  que,  actuando  en  consonancia  con  los  valores 













y  de  transición.  Es  un  amplio  tratado  de  gobernabilidad  en  condiciones  democráticas  que 
revisa  todas  las  dimensiones  involucradas  en  su  operación  (sistema  político,  régimen  de 




















Veinticinco  años  más  tarde  de  la  publicación  de  su  primer  Informe  (2000),  la  Comisión 
Trilateral  encargó  la  elaboración  de  un  nuevo  análisis  de  la  salud  de  las  democracias 
capitalistas avanzadas.102 A la distancia, y con un profuso e incesante debate intelectual como 
precedente,  que  aquí  apenas  se  ha  esbozado,  los nuevos  autores  llegaron  a  una  definición 
mucho  más  parca,  concisa  y  acotada,  pero  que  será  la  base  de  mi  discusión  posterior: 




el  ámbito  de  la  “calidad”  a  las  capacidades  del  Estado  para  garantizar  las  libertades,  los 
derechos  fundamentales,  el  imperio  de  la  ley,  la  competitividad  del  sistema,  la  amplia 
participación ciudadana, un piso mínimo de desarrollo e  igualdad y una rendición de cuentas 
—vertical y horizontal— efectivas.103  





En  síntesis, como podemos observar, se vuelve difícil  trabajar  sobre  la base de un concepto 
que  se presta a  tantos usos e  interpretaciones. No es  casual, por  lo  tanto, que durante  los 






desfilar  una  rica  agenda  de  reformas  —cosméticas  algunas,  profundas  otras—  ante  las 
exigencias y  las críticas permanentes en torno a su débil gobernabilidad y  la acusada falta de 
eficacia.  Las  explicaciones  de  este  hecho  varían  y  señalan  un  amplio  abanico  de  causales 





2) Los  límites que  la globalización  impone a  los márgenes de decisión y de maniobra de  los 
propios Estados. 
                                                            









3) La  captura  de  los  gobiernos  y  Estados  por  parte  de  actores  sociales  bien  localizados 
(intereses privados, monopolios, propietarios de la tierra o de grandes empresas, etc.). 
4) La presencia cada vez más extensa y densa del crimen organizado y de  las  redes  ilícitas 
que constriñen y corrompen las capacidades institucionales. 
5) Los  resabios  y  los  componentes  no  extirpados  que  provienen  de  la  época  del 
autoritarismo y que limitan o deforman al gobierno democrático. 
6) El tipo de régimen político, la ingeniería constitucional, sobre la que actúan los Estados y 






décadas  precedentes,  especialmente  entre  1960  y  1970,  se  encontraban  las  deficiencias 
fatales e  inherentes al presidencialismo,105  justamente el  tipo de  régimen  vigente en  los 18 
países  de  la  región.  Estos  estudiosos  de  la  política  argumentaron  que  si  las  democracias 
latinoamericanas  deseaban  sobrevivir  se  necesitaba  una  “segunda  transición”:  pasar  de  un 
régimen presidencial a uno parlamentario. 
El  pesimismo  sobre  la  viabilidad  del  presidencialismo  tuvo  su  raíz  en  tres  preocupaciones 
generales:  1)  la  separación  de  las  elecciones  presidenciales  de  las  legislativas  (con  la 








no podría  sobrevivir al presidencialismo;  las experiencias precedentes  y  su propia mecánica 
interna quebrarían el gran esfuerzo político invertido en las transiciones de la Tercera Ola. 
Las  reacciones  a  ese  planteamiento  inaugural  y  pesimista  no  demoraron.  En  los  años 
posteriores,  varios  analistas  igualmente  destacados  argumentaron  en  sentido  inverso 





también,  J.  J.  Linz,  “The  Perils  of  Presidentialism”,  Journal  of Democracy,  vol.  I,  núm.  1  (The  Johns Hopkins University  Press, 
Baltimore, 1990a), pp. 51‐69, y “The Virtues of Parlamentarism”, ibídem, núm. 4, pp. 35‐39. 










para exigir que  sus  gobernantes  rindan  cuentas porque el Congreso,  al  ser electo de modo 
independiente, se integra como un contrapeso vigilante del Ejecutivo. 
3) Los  regímenes  presidencialistas  dan  a  los  legisladores  mayor  libertad  para  discutir 





Mientras este debate ocupaba  los ámbitos académicos, en  la práctica  la gran mayoría de  los 
países de la región optaban por preservar o resucitar su sistema presidencial.107 Sin embargo, 
las  transiciones  democráticas  en  manos  del  presidencialismo  han  tenido  que  desarrollarse 
sobre  la  base  de  preocupantes  déficits  de  justicia  social,  enorme  desempleo,  pobreza  y 
desigualdad y de otros tantos déficits político‐institucionales que ya hemos revisado en detalle 
en  el  capítulo  2,  entre  los  cuales  destacan,  por  su  importancia:  la  debilidad  del  Estado  de 
derecho, la insuficiente rendición de cuentas, el clientelismo, la corrupción, el desprestigio de 
los partidos y la clase política, los bloqueos políticos cíclicos, la disminución de la eficiencia del 
gobierno  y,  en  general,  los  problemas  estructurales  que  dificultan  la  gobernabilidad 
democrática.108 
Así,  la  pregunta  instalada  con  crudeza  desde  los  años  80  fue  si  el  presidencialismo  podía 
romper esos enormes e históricos nudos que desafían a diario la gobernabilidad de los países 
y,  más  allá,  la  aceptación  de  la  democracia  como  régimen  político  preferente  entre  los 
ciudadanos.109 Desde entonces, presidencialismo o parlamentarismo se convirtieron en eje de 
uno de  los debates centrales de  la ciencia política  latinoamericana. Pero antes de continuar 
con nuestro análisis hace falta una última precisión conceptual. A lo largo de este capítulo, por 
sistema presidencial se entiende a aquel que reúne en un solo individuo —el presidente de la 
República—  las  funciones de  jefe de Estado y  jefe de Gobierno. El presidente es elegido de 
modo  directo  por  los  ciudadanos  y  no  puede  ser  destituido  por  el  Legislativo. 
Correlativamente, el presidente queda inhabilitado para disolver el Parlamento, de modo que 

















caracteriza  por  un  Ejecutivo  dual,  en  tanto  que  las  funciones  de  jefe  de  Estado  y  jefe  de 
Gobierno se encomiendan a personas distintas. El jefe de Gobierno es elegido por  la mayoría 
parlamentaria,  fuente  de  su  poder,  y  que  queda  por  consiguiente  en  condiciones  de  exigir 
responsabilidad política al gobierno, a uno de  sus miembros o al gabinete en  su  totalidad y 
propiciar  la  conclusión  anticipada  de  su  encargo.  En  tanto,  y  correlativamente,  el  jefe  de 
Gobierno puede solicitar al jefe de Estado la disolución anticipada del Parlamento. 
Desde  su  libro  La  quiebra  de  las  democracias,111  Linz  ya  había  intentado  una  exhaustiva 
demostración de la “inferioridad estructural” del presidencialismo, resaltando la relación entre 
los derrumbes democráticos y los problemas de transición a la democracia con la permanencia 
del  presidencialismo  en  América  Latina.  Linz  recomendaba,  por  tanto,  sin  restricciones,  la 
introducción del parlamentarismo como  la mejor opción para todos  los países de  la región a 
pesar de sus diferencias políticas, su grado de desarrollo o sus especificidades históricas. 
Linz era elocuente: puede ser una mera casualidad (o no) que muchos sistemas presidenciales 
hayan  encontrado  serios  problemas  para  establecer  democracias  estables,  pero  resultaba 
empíricamente claro que las más grandes dificultades de las democracias en el subcontinente 
aparecían  asociadas  a  los  enredos  y  tapones  que  el  presidencialismo  engendra  de manera 
inevitable.  Asimismo,  sigue  Linz,  los  sistemas  parlamentarios  no  siempre  garantizan  la 
estabilidad prometida pero cuentan con una  indiscutible ventaja:  la flexibilidad  indispensable 
para  afrontar  los  difíciles  pasos  hacia  la  transición  democrática.  Y  al  respecto  aclara:  “Sólo 
insisto  en  que  el  presidencialismo  parece  que  supone  un  mayor  riesgo  para  una  política 
democrática estable que el parlamentarismo contemporáneo”.112 
Los  principales  argumentos  de  Linz  reiteran  y  desarrollan  las  objeciones  clásicas  al  sistema 
presidencial.  En  él,  existe  una  legitimidad  dual  (una  que  constituye  al  presidente,  otra  que 
integra  el  cuerpo  legislativo)  que  bajo  circunstancias  harto  frecuentes  (gobiernos  divididos) 
generan conflictos que inevitablemente complican la gobernabilidad y privilegian los intereses 
privados.  Critica  la  rigidez  del mandato  en  los  sistemas  presidenciales,  pues  el  Ejecutivo  es 
elegido por un periodo fijo sin que exista la posibilidad de introducir ajustes según lo requieran 
los  sucesos políticos, económicos y  sociales. Por el contrario, en el  sistema parlamentario el 
primer ministro  puede  solicitar  un  voto  de  confianza  al  Poder  Legislativo  y,  en  caso  de  no 
conseguirlo, disparará un cambio de gobierno. 
Pero  lo peor del presidencialismo, aclara  Linz, es que  se dispone de un  juego para  “ganarlo 
todo”, ya que el candidato victorioso  integra solo el Poder Ejecutivo. Por el contrario, en un 
sistema parlamentario, el primer ministro, que no alcanza más de 50% de  los escaños, está 
impelido  a  formar  un  gobierno  de  coalición  para  poder  subsistir.  Asimismo,  en  el  sistema 
presidencial  la  responsabilidad  y  obligación  de  rendir  cuentas  corresponde  únicamente  al 
Poder Ejecutivo. Por ello, es muy probable que a la oposición sólo le corresponda el papel de 
criticar y fiscalizar al presidente, sin tener el menor  incentivo para otorgarle ningún apoyo ni 
responder a ninguna de  sus  iniciativas. Cuando el Congreso es  tan  refractario al  trabajo del 









Otro de  los aspectos que  suscita una crítica mayor  reside en  la concentración de poder que 




de  un  jefe  de  Estado  (o  de  un  rey)  que  pueda  intervenir  simbólicamente  como  poder 
moderador  y  que  en  casos  de  crisis  acuda  al  escenario  como  un  elemento  imparcial  que 
colabore a superarlos. 
En los sistemas presidencialistas las elecciones son marcadamente individualistas, de carácter 
plebiscitario.  Más  que  por  un  partido  o  programa  definido,  se  vota  por  una  persona  para 
hacerse  cargo del destino del país.  Esta  tendencia hacia  la personalización de  la política  se 




gobierno  pueden  surgir  repentinamente  y  aprovechar  el  malestar  y  la  frustración  social, 





el  gobierno, una mayor obligación de  los propios partidos para  rendir  cuentas  (salvo en un 
fraccionamiento político extremo) y la necesidad de cooperar y realizar compromisos ciertos y 
pluralistas  (a menos que uno de ellos gane  la mayoría absoluta de  las curules). Asimismo, el 
parlamentarismo  puede  soportar  mejor  un  cambio  de  liderazgo  sin  provocar  una  crisis  de 
régimen. 
La obra de Linz se convirtió en el alegato mejor formulado en contra del régimen presidencial 
latinoamericano,  cuyo  origen  se  remonta  a  la  emulación  libertaria  de  la  Revolución  y  la 
Constitución  estadounidenses.  Como  era  de  esperarse,  las  tesis  de  Linz  generaron  diversas 
reacciones,114  desde  su  asunción  plena  e  incondicional  (Valenzuela);115  su  relativización 
















Linz,  criticando  su  idealismo  implícito,  la  construcción  artificial  de  modelos  institucionales 
“ideales”  y el uso de especulaciones deductivas orientadas  a  analizar  tipos  “puros”. Nohlen 
desarrolla en cambio su propio programa para  la evaluación del modo de funcionamiento de 
los sistemas de gobierno a través de un enfoque que llama histórico empírico. 
Su propuesta es  investigar de manera  comparativa  y  cualitativa  las  variantes  institucionales 
realmente existentes en las democracias modernas, mediante la descripción sistemática de sus 
arreglos concretos en conexión estrecha con su contexto histórico, social, político y cultural. A 
juicio  del  citado  profesor  alemán,  sólo  el  examen  de  todos  los  factores  pertinentes  puede 
explicar  adecuadamente  la  complejidad  del  funcionamiento  institucional  y  de  la  estabilidad 
política. Por tanto, no se puede establecer a priori  la superioridad universal de cierto modelo 
constitucional  de  gobierno,  toda  vez  que  en  la  estabilidad,  eficacia  y  rendimiento  de  las 
instituciones políticas, “el contexto hace la diferencia”.120 
Años  más  tarde,  Sartori  se  incorporó  al  debate  y  resumió  su  posición  en  la  fórmula  “ni 
presidencialismo ni parlamentarismo”, pues  ambos  sistemas  tienen  problemas  importantes. 
Mientras  en  el  caso  de  los  sistemas  presidenciales  indicó  que  funcionan  mal  y  que  han 
resultado muy frágiles en términos generales, respecto de la democracia parlamentaria señaló 
que  no  funciona  si  no  existen  partidos  adaptados  al  parlamentarismo,  es  decir,  partidos 
cohesivos y/o disciplinados. Por este motivo, en su perspectiva, la solución para América Latina 
radica en un sistema presidencialista alternativo o intermitente. 
La  propuesta  de  Sartori  consiste  en  un  sistema  con  dos  motores  que  no  se  encienden 
simultáneamente,  sino  probablemente  en  forma  sucesiva.  El  sistema  comienza  operando 
como parlamentario y, si  funciona bien, continúa como  tal, pero de  lo contrario se apaga el 
motor parlamentario y se enciende el presidencial para adoptar sus características propias.121 
La  idea  básica  de  esta  propuesta  es  que  a  un  sistema  parlamentario  que  funciona  se  le 
recompensa  permitiéndole  continuar,  en  tanto  que  a  un  sistema  parlamentario  que  no 
funciona  se  le  sanciona  descontinuándolo  y  haciéndolo  funcionar  en  clave  presidencial. 






















un  fracaso  tanto  y  tan  fácilmente  como  el  presidencialismo”  si  no  se  dan  las  condiciones 
indispensables para su funcionamiento, sobre todo partidos parlamentariamente adecuados. 




La  realidad  latinoamericana evidencia que  en América  Latina  los  sistemas presidenciales no 
fueron  reformados  según  las  recomendaciones  normativo‐deductivas  en  favor  del 
parlamentarismo.  También  demuestra  que  los  pronósticos  pesimistas  acerca  de  su 
estabilidad no se cumplieron. En efecto, las democracias de la región, sin perjuicio de las 
crisis  políticas  sufridas,  que  produjeron  la  salida  anticipada  de  15  presidentes  electos, 





presidencialismo  renovado, han  sido bien  acogidas no  sólo por un  sector  importante de  la 
doctrina  sino por parte de  los  actores políticos de  la  región.124 Podemos  entonces destacar 




transiciones,  democratización  y  consolidación  pluralista,  en  realidad  han  surgido  “los” 
presidencialismos,  distintas  combinaciones  y  fórmulas  que  los  18  países  en  cuestión  han 
ensayado, con distinto éxito, para que sobrevivan sus democracias.125 
Esta  circunstancia  no  implica,  obviamente,  que  los  cambios  no  sean  necesarios  o  que  las 
críticas  como  las  formuladas  por  Linz  no  se  consideren  pertinentes  y  útiles.  La  realidad 
latinoamericana evidencia que  los actuales sistemas presidenciales en América Latina  tienen 








(véase R Ortiz, op. cit., pp. 6‐13). Para Nohlen,  las  razones para mantener el presidencialismo  radican “en  la cultura política,  la 
tradición, la experiencia histórica y la estructura política latinoamericanas. Ante este trasfondo, el balance de presidencialismo no 
es tan negativo como afirman sus críticos”. D. Nohlen, 1991, op. cit., p. 3. 
124  Cfr.,  por  ejemplo:  D  Nohlen  y  M.  Fernández  (eds.),  “Presidencialismo  versus  Parlamentarismo  en  América  Latina”,  Nueva 
Sociedad,  Caracas,  1998;  J.  Carpizo,  “México,  ¿sistema  presidencial  o  parlamentario?”,  Cuestiones  Constitucionales,  núm.  1, 













La  razón  de  peso  de  esta  propuesta  radica  en  que  “pocas  cosas  son  más  difíciles  que  la 
decisión de cambiar el sistema de gobierno”; de ahí que sea más factible, en nuestra opinión, 
apostar  por  una  “adecuación  funcional”  a  los  sistemas  presidencialistas  a  través  de  “pasos 
institucionales y prácticos” de acuerdo con la realidad y la problemática de cada país.126 
Las  sugerencias  de  reforma  se  dirigen  particularmente  hacia  la  creación  de  incentivos 
institucionales (rompiendo con la lógica de the winner takes it all del presidencialismo clásico) 
para  conformar  coaliciones  estables  en  el  Legislativo  que  apoyen  el  trabajo  del  gobierno. 
Además  se  deben  desconcentrar  las  funciones  del  presidente  en  la  figura  de  un  jefe  de 
Gabinete  o  primer ministro  (que,  en  principio,  ya  es  norma  constitucional  en  países  como 
Argentina  y  Perú),  con  los  siguientes  objetivos:127  1)  llevar  la  delegación  de  gobierno, 
principalmente la coordinación del gabinete y la supervisión de la administración del Estado; 2) 




En  síntesis,  la  constatación  histórica  registra  30  años  de  vida  democrática  dentro  del 
presidencialismo. En  la práctica, el parlamentarismo no ha  logrado un apoyo  suficiente para 
ser  adoptado  como  sistema  de  gobierno  alternativo.  Pese  a  la  simpatía  que  suscitó  (el 







sistema  parlamentario  en  determinado  país  se  han  formulado  primordialmente  en  ámbitos 




126  D.  Nohlen,  "Sistemas  de  gobierno:  perspectivas  conceptuales  y  comparativas",  en  D.  Nohlen  y  M.  Fernández  (eds.), 
Presidencialismo versus parlamentarismo. América Latina, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1991, p. 5. 
127  Asimismo,  a  propósito  de  la  discusión  sobre  posibles  reformas  institucionales  en  vista  de  alguna  crisis  política,  conviene 
recomendar prudencia y mesura, pues en América Latina es frecuente el reflejo condicionado de responder a una crisis con una 
nueva  reforma o una nueva Constitución. Debe  realizarse una evaluación adecuada de  las verdaderas  causas que desataron  la 
crisis, pues es difícil que ésta se resuelva únicamente con manipulaciones institucionales. Los actores políticos y los grupos de la 





de  nueva  Constitución  incluyó  en  su  informe  final,  publicado  en  1987,  la  propuesta  de  un 
sistema parlamentario. Finalmente,  la Asamblea Nacional Constituyente de 1988 optó por  la 
continuación del régimen presidencial, pero previó  la celebración de un plebiscito en 1993128 
para  que  el  propio  electorado  decidiera  entre  monarquía  y  república,  así  como  entre 
presidencialismo y parlamentarismo, cuyo resultado fue el triunfo de la República presidencial. 
Otras  dos  experiencias  en  las  cuales,  de  manera  explícita,  sendas  comisiones  de  reforma 
constitucional pusieron sobre la mesa la parlamentarización del sistema presidencial han sido 
los casos de Argentina y Bolivia, ambos en 1994. 
En  lo  que  se  refiere  a  Argentina,  y  como  resultado  del  llamado  Pacto  de  Olivos  entre  el 
entonces presidente Carlos Menem y el ex presidente Raúl Alfonsín, a cambio de la pretensión 
de aquél de obtener la reelección inmediata del presidente y el vicepresidente de la República, 
Alfonsín  insistió  en  el  proyecto  elaborado  por  el  Consejo  para  la  Consolidación  de  la 
Democracia durante  su administración, de acuerdo  con el  cual, para mitigar el denominado 
“hiperpresidencialismo hegemónico”, se proponía la adopción de un modelo semipresidencial 
como el francés o, al menos, como el portugués, si bien  las negociaciones posteriores fueron 
desdibujando  ese  objetivo  y  finalmente  —como  se  analiza  más  adelante—  se  dispuso  la 
creación de un  jefe de Gabinete de ministros, que tiene a su cargo  la administración general 
del país. 
En  cuanto a Bolivia, hacia  julio de 1992 y como  resultado de un debate previo, el grupo de 
trabajo encabezado por Linz formuló dos propuestas, una de las cuales fue la adopción de un 






Más  tarde,  en  2007  y  2008,  el  presidente  Evo  Morales  convocó  a  un  nuevo  proceso 
constituyente del que emergió  la Asamblea Legislativa Plurinacional  (Cámara de Diputados y 
de  Senadores),  mediante  la  cual  se  removió  la  facultad  del  Legislativo  para  nombrar  a 

















En efecto, como se podrá advertir en  las próximas páginas,  los procesos de  reforma política 
sobre  los  regímenes  de  gobierno  de  la  región  durante  el  periodo  de  análisis  han  estado 
orientados  hacia  la  renovación  o  racionalización  de  los  sistemas  presidenciales,  aunque  no 
siempre  con  la extensión y profundidad deseada o  requerida,  centrándose en  las  relaciones 
Legislativo‐Ejecutivo (aun cuando algunos también abarcaron al Poder Judicial), a menudo con 







estableció  una  nueva  Constitución  en  los  últimos  31  años  (Bolivia,  Brasil,  Chile,  Colombia, 
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perú, República Dominicana 
y Venezuela) y el resto (Argentina, México, Panamá y Uruguay) aprobó en el mismo periodo al 



































Con el objeto de  comprender mejor  las  respectivas  características, diferencias y  semejanzas 
entre  los  diversos  sistemas  presidenciales  latinoamericanos,  se  estima  conveniente 
clasificarlos  a  partir  de  una  tipología  específica,  a  pesar  de  los  riesgos  de  imprecisiones 
derivadas de  la naturaleza propia del derecho constitucional y su  interacción dinámica con  la 
realidad  política,  así  como  de  la  complejidad  de  algunos  casos  frontera  que  dificultan  su 
ubicación en un tipo determinado.131 
Una de  las primeras clasificaciones de  los diversos sistemas presidenciales en América Latina 




un  caleidoscopio  institucional  y  político  más  complejo,  así  como  nuevas  y  diversas 
clasificaciones doctrinales. 
Una  reciente  y muy  completa  tipología es  la elaborada por Carpizo quien, en  atención  a  lo 
establecido en  la  respectiva norma  constitucional, distingue  cinco  tipos: 1) presidencialismo 
puro; 2) presidencialismo predominante; 3) presidencialismo atemperado; 4) presidencialismo 
con matices parlamentarios, y 5) presidencialismo parlamentarizado.133 
Carpizo  analiza  asimismo  los  regímenes  presidenciales  latinoamericanos  desde  una  óptica 
doble,  al  mismo  tiempo  política  y  constitucional,  al  considerar  el  sistema  de  partidos  y  el 
sistema  electoral  en  su  interacción  e  influencia  con  la  estructura  normativa  (gobiernos  de 
coalición o gobierno compartido, gobierno dividido y el poder de  la calle), para producir una 





















pretende  ubicar  y  clasificar  las  diversas  especies  de  sistemas  presidenciales  realmente 
existentes en la región. 
En  todo  caso, ha de  insistirse que  la  siguiente  clasificación  tiene exclusivamente propósitos 
analítico‐comparativos  y  se  basa  en  un  estudio  formal  de  los  textos  constitucionales 
latinoamericanos  de  acuerdo  con  el  criterio  apuntado.  Por  esta  razón,  la  clasificación 
presentada  también  podría  diferir  con  otros  autores  que  utilicen  criterios  distintos,  por 
ejemplo, el peso dado al conjunto de atribuciones de control que posee el Congreso sobre el 
presidente. Dentro de ese razonamiento se encontrará a Colombia como un tipo extremo en el 





Unidos  (si  por  “pureza”  se  entiende  aquel  que  ha mantenido  sin mayores  alteraciones  sus 
características originales),135 es posible identificar aún al presidencialismo puro como el que se 
aproxima al modelo estadounidense en sus aspectos esenciales: un Poder Ejecutivo unitario y 
de  elección  popular  (directa  o  indirecta)  por  un  periodo  fijo  o  determinado;  existencia  de 
equilibrios  —frenos  y  contrapesos—  entre  los  órganos  del  poder;  el  presidente  designa  y 
remueve  libremente a  los ministros, quienes son responsables ante él; el presidente posee  la 
facultad de veto  legislativo; ni el presidente ni  los ministros  son  responsables políticamente 
ante el Congreso, aunque estos últimos pueden ser sujetos de  juicio político, o bien de  juicio 
de  responsabilidad o  impeachment en el caso del presidente  (si bien esta alternativa puede 







auténtica Constitución  “normativa” que  rija  y determine el proceso político  y  todos  se ajusten a  sus  respectivos  límites. Cabe 
señalar que  en  los países de  la  región  también  se  encuentra  el  tercer  tipo de  constituciones  a que  alude  Loewenstein  y que 
denomina “semánticas”, en tanto que, en ocasiones, las respectivas constituciones logran plena eficacia pero no constituyen sino 
la formalización de la situación existente del poder político en beneficio exclusivo de los detentadores fácticos del poder, quienes 
las  utilizan  para  estabilizar  y  perpetuar  su  poder,  pervirtiendo  la  noción  de  constitución  y  desvalorizando  su  función  en  la 
democracia  constitucional  (véase  K.  Loewenstein,  Teoría  de  la  Constitución  [trad.  Alfredo  Gallego],  2ª  ed.,  Editorial  Ariel, 












la  influencia española de  la Constitución de Cádiz de 1812, algunas  figuras como el refrendo 
ministerial de  los actos del presidente. Y a diferencia de  lo establecido por  la Constitución de 
Estados Unidos de 1787, con frecuencia el presidente  latinoamericano cuenta con  la facultad 




cuando  debe  destacarse  la  importancia  que  el  Congreso  ha  venido  ocupando  en  el 
funcionamiento del sistema presidencial de este país), Honduras y México. 
II. Presidencialismo predominante 
Coincide  con  las  características  esenciales  del  presidencialismo  puro,  salvo  la  relativa  al 
importante  equilibrio  ideal  que  debiera  existir  entre  los  órganos  del  poder  público  y  los 
mecanismos de frenos y contrapesos. Por el contrario, en este tipo analizado,  la Constitución 
confiere  al  presidente  gran  cúmulo  de  facultades  (incluso  en  ámbitos  económicos)  y  se  le 
concibe como el pivote, eje o columna del sistema político‐constitucional. En esa construcción 
se establece un desequilibrio en  favor del órgano ejecutivo, que  se vuelve predominante y, 
correlativamente,  sus  controles  devienen  demasiado  débiles  porque  los  encargados  de  esa 




constitucional  del  Ejecutivo  sobre  el  resto  de  los  poderes  públicos;  no  obstante,  de modo 
paulatino  y  sistemático,  se  ha  revertido  la  tendencia  en  busca  de  un  equilibrio  entre  los 
respectivos  órganos  del  Estado,  aunque  con  frecuencia  sin  éxito. Un  claro  ejemplo  de  esta 
situación  lo  encontramos  en  la  Constitución  de  República  Dominicana  de  1966  y  en  los 





tres  cuartas  partes,  respectivamente,  de  los  miembros  de  las  Cámaras  de  diputados  y 
senadores (por  lo general, en otras naciones del subcontinente bastan dos terceras partes de 
los  miembros  presentes).  Superar  el  veto  legislativo  del  presidente  obliga  de  modo 
indispensable a  la conformación de dos terceras partes del número total de  las cámaras que 
componen el Congreso; es decir, superar la observación presidencial de las leyes que el país se 




obstante,  con  las  reformas  constitucionales  de  2010  se  brindan  algunas  potestades  al 
Congreso, como por ejemplo la promulgación de legislación si, vencido el plazo constitucional 
para ello, el Ejecutivo no procediera con la promulgación y publicación de la misma. 
Por  otro  lado,  para  modificar  ciertas  medidas  legislativas  en  ámbitos  relevantes  (como  el 





de  puertos  y  costas  marítimas).  Y  cuando  el  propio  Congreso  no  se  encuentra  reunido,  el 
presidente  está  facultado  para  ordenar  la  suspensión  de  derechos  en  situaciones  de 





Legislativo  como pivote o eje del  sistema político‐constitucional  y  le otorga  las atribuciones 
más  importantes;  generalmente,  las  competencias  legislativas del presidente  se  encuentran 
reducidas  e,  incluso,  carece  de  la  facultad  de  veto.  Si  bien  podría  considerarse  que  este 
presidencialismo  sólo  tiene  valor  histórico,  es  importante  identificarlo  para  comprender 
adecuadamente las demás clases existentes (o las que pueden existir en la región). Un ejemplo 
es  la Constitución mexicana de 1857  (hasta  la reforma de 1874), por  la que se estableció un 
Congreso  unicameral  con  predominio,  desapareciendo  el  Senado  (a  pesar  de  preverse  un 
régimen  federal)  por  estimarlo  un  “órgano  aristocratizante  y  conservador”.  El  presidente 
carecía  de  la  facultad  de  veto,  pues  sólo  podía  hacer  observaciones  a  las  leyes,  que  se 
superaban con la mayoría simple de los miembros presentes del Congreso.136 
IV. Presidencialismo con matices parlamentarios 





eventual diferencia en  la opinión pública no es desdeñable, y  tampoco  lo es  la erosión que 
podría acarrear en  las  relaciones entre el Legislativo y el Ejecutivo. Sin embargo,  la decisión 









presidente;137 por ello este  sistema no  se  considera parlamentarizado  sino  sólo de matices 
parlamentarios. 
Hace  falta  insistir  en  que  la  posibilidad  de  emitir  la  censura  a  un  ministro  por  parte  del 
Congreso  (ya  sea  que  conduzca  automáticamente  a  su  dimisión,  como  ocurre  en  el 
presidencialismo parlamentarizado, o dependa de la decisión final del presidente, como en el 
presidencialismo  con matices  parlamentarios)  debe  diferenciarse  del  llamado  juicio  político 
que se prevé en varias constituciones latinoamericanas. 
En  efecto,  aunque  la  consecuencia  de  este  procedimiento  pueda  significar  también  la 
separación del cargo, existe una diferencia fundamental:  la censura no necesariamente debe 
demostrar  que  el  ministro  involucrado  ha  incurrido  en  la  violación  de  alguna  disposición 
constitucional o  legal,  sino que basta una gestión que  se  considera  inadecuada. En el  juicio 






Para  los  efectos  de  este  trabajo,  la  diferencia  fundamental  entre  el  presidencialismo  con 
matices parlamentarios y el presidencialismo parlamentarizado radica en que este último no 






ser  removidos  libremente  por  el  presidente,  justifica  que  no  se  les  considere  jefes  de 
Gobierno, identificando al sistema respectivo como presidencial, si bien parlamentarizado). 
Dicho de otro modo:  la última de  las  tipologías  se  caracteriza por  introducir  en un  sistema 
presidencial controles propios del sistema parlamentario que llegan a alterarlo notablemente. 
El  gabinete  y  los ministros  son  individualmente  responsables,  lo mismo  ante  el  presidente 
como ante el Congreso; por tanto, este último puede censurar y, llegado el caso, emitir voto de 
falta  de  confianza  a  los  ministros,  quienes  entonces  deben  separarse  del  cargo  mediante 

















































1  Atendiendo  a  lo  establecido  en  el  texto  constitucional,  en  particular,  con  respecto  al  cúmulo  de 
atribuciones del presidente de  la República y, sobre todo, a  la regulación de  la responsabilidad política 
ministerial. 
2 En el entendido de que, dada la relevancia que ha venido teniendo el Congreso en el funcionamiento del 
sistema  presidencial  chileno,  hay  quien  dudaría  en  considerarlo  un  sistema  presidencial  puro  (al 
respecto, es importante consultar el artículo de Carlos Huneeus, en Daniel Zovatto G., y J. Jesús Orozco, 
Reforma política y electoral en América Latina, 1978‐2007, UNAM e IDEA Internacional, México, 2008. 
3 Aun  cuando  la  todavía escasa experiencia práctica en Paraguay  respecto del  funcionamiento de  los 
matices  parlamentarios,  podría  conducir  a  algunos  a  considerarlo  un  sistema  presidencial  puro  (al 
respecto, es relevante ver el artículo de Jorge Silvero Salgueiro, en Zovatto y Orozco, op. cit., 2008) 
4 Sin olvidar, claro está, que, junto a la figura del “jefe de Gabinete”, en Argentina se confiere un cúmulo 
significativo de atribuciones  legislativas al presidente de  la República, que  influye en el funcionamiento 
del  respectivo  sistema  (sobre ello, véase el  trabajo de Alberto Dalla Vía en Zovatto y Orozco, op.  cit., 
2008). 




139  Lo  anterior,  atendiendo,  como  se  ha  insistido,  a  lo  previsto  en  el  texto  constitucional  con  especial  referencia  a  la 
responsabilidad política ministerial, pues desde la perspectiva de la realidad político‐constitucional cabría ubicar a Venezuela, por 
ejemplo, como un presidencialismo hegemónico; de manera similar, teniendo en cuenta que en Colombia no ha funcionado en la 
práctica  la  moción  de  censura,  hay  quien  lo  consideraría  como  un  sistema  presidencial  acentuado,  solamente  matizado  con 









6  Desde  la  perspectiva  de  la  realidad  político‐constitucional  cabría  ubicar  a  Venezuela  como  un 
presidencialismo  hegemónico,  siendo  relevante,  no  obstante,  consultar  al  respecto  el  trabajo  de  A. 
Brewer‐Carías, en G. Zovatto G. y J. J. Orozco, op. cit., 2008. 
 
Hasta  aquí,  podemos  sostener  al  menos  dos  conclusiones  preliminares.  La  primera,  que 




han  transformado el presidencialismo histórico de  la  región, que ha  recibido, en un número 
importante  de  países,  dosis  diversas  de  mecanismos  y  procedimientos  de  control 
parlamentario.  Es  el  presidencialismo  el  que  ahora  muda  por  efecto  de  la  lucha  política 
democrática,  y  su  mutación  adaptativa  ha  caminado  en  varias  direcciones,  conforme  los 
regímenes pluralistas se asientan. 
A  continuación,  expondremos  un  análisis  detallado  de  este  proceso  de  cambio  en  y  del 
presidencialismo  durante  las  últimas  tres  décadas,  con  especial  atención  al  estudio  de  las 
siguientes ocho variables: 1) relación entre Ejecutivo y Legislativo; 2) conformación del Poder 
Ejecutivo; 3) facultades del presidente (legislativas, definición del presupuesto público, poder 
de  veto;  atribuciones  en  emergencias;  expedición  de  decretos;  mecanismos  para  emitir 
decretos‐ley);  4)  control  de  la  agenda;  5)  convocatoria  a  referéndum  o  plebiscito;  6) 








del  presidente  (con  todo  y  su  connotación  republicana)  a  menudo  reflejaba  cosas  muy 
diferentes a la de un estadio democrático. A veces, si existía, era una marioneta de las Fuerzas 
Armadas  o,  aquí  y  allá,  del  embajador  de  habla  inglesa  que  consumaba  por  su  vía  la 
intervención  y  la  tutela  extranjera.  A  veces  ni  siquiera  podía  emanar  de  elecciones  más  o 
menos libres. 
El  presidente  podía  ser  también  la  expresión  de  la  movilización  nacional  sin  mediaciones, 
encarnación pura del pueblo. Podía sintetizar la concentración corporativa de poderes fácticos 
o de organizaciones populares o ser el hombre por todos adulado, la cúspide de una pirámide 












al  analizar  la  evolución  y  características  de  los  procesos  de  reforma  política  realizados  en 
América Latina entre 1978 y 2009.140 En especial, analizaremos la búsqueda de un reequilibrio 
entre las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo. 
En efecto,  la  renovación o  racionalización de  los  sistemas presidenciales de  los países  se ha 
centrado en las relaciones Legislativo‐Ejecutivo (con la salvedad de Costa Rica, donde en dicho 
periodo  no  se  aprecia  ninguna  reforma  sobre  este  particular  pero  sí  en  materia  del 
fortalecimiento de  la Sala Constitucional de  la Corte Suprema de Justicia), aunque en algunos 
estas  reformas  vinieron  acompañadas  de  cambios  sustanciales  en  el  Poder  Judicial.  Con 
frecuencia,  el  objetivo  ha  sido  dotar  de  mayores  facultades  al  Legislativo  y  consolidar  un 
sistema  de  controles,  pesos  y  contrapesos  en  aras  del  equilibrio  y  mayores  atributos 
congresuales. 
El análisis que haremos en  los próximos apartados pondrá en evidencia  la clara tendencia de 




consecuencia,  el  gobierno,  recaiga  en  una  sola  persona,  el  presidente  de  la  República: 
Argentina  (artículo  87),141  Chile  (artículo  24), Honduras  (artículo  235), México  (artículo  80), 
Nicaragua  (artículo 144), Paraguay  (artículo 226), Perú  (artículo 110) y República Dominicana 
(artículo 49). 
Cuatro  países  precisan  que  el  Poder  Ejecutivo  lo  ejercen  tanto  el  presidente  como  los 
ministros:  Bolivia  (artículo  165),  Brasil  (artículo  76),  Costa  Rica  (artículo  130)  y  Panamá 
(artículos 175 y 194), en  tanto que  los seis países  restantes agregan a  los anteriores a otros 
funcionarios:  Colombia,  a  los  directores  de  departamento  administrativo  (artículo  115); 
Ecuador, a la vicepresidencia y a los organismos e instituciones necesarios para cumplir, en el 
ámbito de su competencia,  las atribuciones de rectoría, planificación, ejecución y evaluación 
de  las políticas públicas nacionales  y planes que  se  creen para  ejecutarlas  (artículo 141); El 
Salvador,  al  vicepresidente,  viceministros  y  sus  funcionarios  dependientes  (artículo  150); 













Al presidente de  la República —al mismo  tiempo  jefe de Estado  y  jefe de Gobierno—  se  le 
atribuye  un  conjunto  de  competencias  constitucionales  que  lo  convierten,  además  de 
representante del Estado, en el centro y motor de la actividad política, pues se vuelve jefe de 
la  administración,  jefe  de  las  Fuerzas  Armadas,  colegislador  y  ejecutor  de  la  legislación 
aprobada por el Congreso. 
A  diferencia  del  modelo  estadounidense,  cuyo  sistema  presidencial  evolucionó  hacia  un 
equilibrio relativo de los tres poderes del gobierno, el régimen presidencial en América Latina 
se caracterizó desde sus orígenes por una preponderancia muy marcada del Poder Ejecutivo 
frente  a  los  otros  dos  poderes  del  gobierno,  basado  no  sólo  en  el  cúmulo  de  atribuciones 
constitucionales sino también metaconstitucionales,142 con una fuerte tendencia a personalizar 





Además,  conviene  abordar  los  casos  excepcionales  en  que  el  presidente  puede  legislar 
directamente,  así  como  su  capacidad  para  influir  en  la  agenda  legislativa  y,  en  su  caso, 




iniciativa  legislativa  (si  bien  en  la  sesión  de  apertura  de  sesiones  del  Congreso,  el  jefe  del 
Ejecutivo  plantea  las  iniciativas  de  su  interés),  todas  las  Constituciones  de  los  países 
latinoamericanos  prevén  para  el  presidente  de  la  República  esa  facultad  explícita.  Incluso, 
algunas Constituciones amplían  la  facultad de  iniciativa  legislativa a otros  funcionarios de  la 
administración,  en  el  entendido  de  que  el  Poder  Ejecutivo,  como  conjunto,  goza  de  estas 
facultades, o bien dotando al vicepresidente y/o a  los ministros de dicha facultad durante  los 
debates  en  el Congreso.  Tal  es  el  caso de Bolivia  (vicepresidente  y ministros,  artículo 165); 
Colombia  (gobierno  nacional,  artículo  154);  Costa  Rica  (ministros,  artículo  123);  El  Salvador 
(ministros, artículo 133.2); Honduras (secretarios de Estado, artículo 213); Panamá (ministros, 















iniciativa  legislativa en  sus  respectivas  áreas: Tribunal  Supremo de  Justicia  (artículo 204, 4), 
Poder  Ciudadano  (artículo  204,  5),  Poder  Electoral  (artículo  204,  6)  e  incluso  los  consejos 
legislativos de los estados (artículo 204, 8). 
Otra  facultad  típica del presidencialismo es  la  llamada “iniciativa exclusiva”, que consiste en 




La presentación de  los presupuestos nacionales no  es  la única  área  exclusiva.  En Chile, por 








decretos  de  exenciones  tributarias.  En  Ecuador  se  le  reserva  al  presidente  la  iniciativa 
legislativa  en  proyectos  de  ley  que  creen, modifiquen  o  supriman  impuestos,  aumenten  el 
gasto o modifiquen  la división político administrativa del país (artículo 135), mientras que en 





y el  funcionamiento adecuado del gobierno. No hay una  tendencia  clara en América  Latina, 
pues las relaciones y los equilibrios basculan de un poder a otro. A diferencia de lo que ocurre 
con  el  Congreso  estadounidense,143  en  varios  sistemas  políticos  de  América  Latina  las 
modificaciones que el Poder Legislativo puede introducir a la ley de presupuesto que proponga 
el  Ejecutivo  son  limitadas.  En  otros  sistemas,  incluyendo  el  brasileño,  el  colombiano,  el 
salvadoreño,  y  el  peruano  desde  1993,  el  Congreso  no  está  autorizado  para  aumentar  los 
montos  asignados  a  los  rubros  presupuestarios  que  presente  el  Poder  Ejecutivo,  así  como 
tampoco puede incrementar el monto total de gastos. 
En  ciertas  naciones,  el  Ejecutivo  tiene  mayores  poderes  presupuestarios,  mientras  que  en 
otras  son  los  Congresos  los  que  cuentan  con mayores  poderes  para modificar  las  finanzas 




proyecto  de  ley  de  presupuesto,  y  otros  tipos  de  legislación.  Todos  los  proyectos  de  ley,  incluido  el  de  presupuesto,  deben 
originarse en el Congreso. En la práctica, sin embargo, lo que ocurre es que los representantes del partido gobernante presentan 










tipo  de  restricción,  como  sucede  en  Argentina,  Guatemala,  Honduras,  Paraguay  y  México, 




fiscal.  En  países  como  Chile,  Colombia,  Ecuador,  Panamá  y  Perú  las  propuestas  del  Poder 
Ejecutivo se convierten automáticamente en ley. De acuerdo con este esquema, el presidente 
puede  ganar  si  sus  partidarios  en  el  Legislativo  logran  sencillamente  posponer  el  debate  o 
evitar  que  un  presupuesto modificado  obtenga  los  votos  de  una mayoría.  Por  su  parte,  en 
Argentina,  El  Salvador, Guatemala,  Paraguay, Uruguay  y Venezuela,  el  presupuesto  del  año 
anterior  permanece  vigente  durante  todo  el  año  fiscal  o  hasta  que  se  apruebe  un  nuevo 
presupuesto. 




El  veto es el mecanismo por medio del  cual el presidente  rechaza o  formula observaciones 
respecto de un proyecto de  ley o decreto aprobado por el Legislativo. Se considera como el 
principal contrapeso del Ejecutivo frente al Legislativo, y todos  los países  latinoamericanos  lo 
han incorporado con algunas variantes. La finalidad del veto es tratar de impedir la entrada en 
vigor  de  leyes  que  el  Ejecutivo  estima  inconvenientes  o  que  cree  adolecen  de  vicios  de 
inconstitucionalidad para someterlas a una revisión ulterior. 
En  América  Latina  se  puede  distinguir  entre  el  veto  total  y  el  parcial.144  En  este  último,  el 
presidente  regresa  al Congreso,  con  sus observaciones,  las partes del proyecto  con  las que 
disiente, en tanto que promulga y publica el resto de  la  iniciativa con  la cual concuerda. Así, 
















Entre  los países  latinoamericanos que prevén un veto parcial se encuentran: Argentina  (sólo 


























el universo  válido de  la mayoría  calificada queda  sujeta a  interpretación  (dos  tercios de  los 
miembros  o  del  total  de  votos);  ocurre  en  Argentina,  El  Salvador,  Honduras  y  México.  En 
Ecuador depende del tipo de veto: en caso de veto completo se requieren dos tercios de  los 
miembros,  mientras  que  el  veto  parcial  requerirá  el  voto  favorable  de  la  mayoría  de  los 
asistentes  a  la  sesión para poder  superarlo  (artículo 138). En Uruguay  se  requieren  las  tres 
quintas partes de  los miembros presentes.  Incluso si no hay un pronunciamiento expreso de 
ambas  Cámaras  dentro  de  30  días  respecto  del  veto,  se  entenderán  como  aceptadas  las 
observaciones del presidente.  























































































































































































































































































En  el  presente  apartado  se  aborda  la  atribución  presidencial  para  emitir  leyes  o  decretos 
extraordinarios  o  excepcionales.  Al  respecto,  es  posible  distinguir  entre  los  poderes  de 
decreto, los poderes de emergencia y la delegación de facultades para legislar (es importante 
advertir  que  en  todos  los  casos  el  presidente  cuenta  ya  con  el  poder  de  reglamentar  las 
leyes).147 




el decreto si así  lo decide). Sólo  los presidentes de Argentina y Brasil  tienen  la atribución de 
emitir  nuevas  leyes  por  decreto  casi  en  cualquier  materia.  Mientras  que  en  Argentina  el 
Congreso  debe  pronunciarse  en  aproximadamente  20  días  sobre  el  respectivo  decreto  (a 
través  de  la  integración  de  comisiones  bicamerales  permanentes,  así  como  de  trámites 








presidente dejan de  regir en 30 días si el Congreso no  las convierte en  ley. Por su parte,  las 
constituciones de Honduras y Perú también confieren poderes de decreto a su presidente pero 








estratégico de este poder e  invadir  la agenda del Congreso  con una avalancha de decretos, 
como  sucedió  en  Brasil  en  1990,  cuando  Fernando  Collor  de  Melo  utilizó  su  facultad 
intensamente,  emitiendo  medidas  provisionales  cada  48  horas,  incluido  el  llamado  “Plan 
Collor”  de  estabilización  económica.148  Además,  si  a  la  entrada  en  vigor  de  determinados 





durante  el  periodo  que  abarca  este  estudio,  dos  Constituciones  derogaron  los  respectivos 
poderes presidenciales de decreto: Paraguay, en 1992, y Nicaragua, en 1995, mientras que en 
la de Venezuela se amplió tal poder desde 1999. 
Otra  atribución  legislativa  relevante  del  presidente  es  la  relacionada  con  los  poderes  de 
emergencia,  que  se  prevén  con  variantes  en  todos  los  18  países  objeto  de  estudio. Así,  el 







La  tercera atribución  legislativa del presidente es  la derivada de  la delegación de  facultades 
para  dictar  leyes  por  parte  del  Congreso.  Como  se  puede  observar  en  el  cuadro  B.3.4,  las 
constituciones  de  siete  países  contemplan  la  posibilidad  de  delegación  de  facultades 
legislativas  durante  cierto  periodo  (fuera  de  los  casos  de  emergencia).  La  que  lo  hace  de 


















Argentina  Decreto  (por  razones  de  necesidad  y  urgencia,  salvo  materia  penal,  tributaria, 
electoral  y  de  partidos  políticos,  previo  acuerdo  general  de  ministros,  quienes 
refrendan  con  el  jefe  de  Gabinete,  debiéndose  pronunciar  el  Congreso  sobre  el 




Brasil  Decreto  (organización administración  federal  y en  casos de  relevancia  y urgencia, 
salvo en materia de nacionalidad, ciudadanía, derechos políticos, partidos políticos, 
electoral,  penal,  procesal  penal,  procesal  civil,  Poder  Judicial,  Ministerio  Público, 
planes plurianuales, directrices organizativas, créditos adicionales y suplementarios, 
secuestro de bienes y cualquier otro activo financiero, artículos 62 y 84, fracción VI), 




Colombia  Emergencia  (artículos  213  al  215)  y  delegación  de  facultades  legislativas  (por  un 






Honduras  Decreto (en materia económica y financiera cuando  lo requiera el  interés nacional, 
artículo 245, numeral 20) y emergencia (artículos 187 y 245, numeral 7). 












137)  y  delegación  de  facultades  legislativas  (sobre  materias  específicas  y  por  un 
plazo determinado,  salvo  tratados  internacionales,  leyes orgánicas, presupuesto  y 
cuenta pública, artículo 104). 
Rep. Dominicana  Decreto  (artículo  128,  inciso  b,  cuando  fuere  necesario  como  lo  establece  este 
artículo) Emergencia  (artículo 128,  inciso g,  y artículo 262. Únicamente  cuando el 
Congreso Nacional no se encuentre reunido). 
Uruguay  Emergencia (artículo 168, numeral 17). 
Venezuela  Decreto  (organización  de  la  administración  pública,  artículo  236,  numeral  20), 
emergencia  (artículos  236,  numeral  7,  y  337  al  339)  y  delegación  de  facultades 





agenda  de  políticas  públicas. A  ellas  se  añaden  dos  aspectos  de  especial  importancia  en  el 
control de la agenda: la posibilidad del presidente para plantear la urgencia en el tratamiento 










de  la  Asamblea  Nacional  (Nicaragua,  artículo  150).  En  México  no  basta  la  decisión  del 




entre  las Constituciones  que  la  contemplan  se  encuentran  las  de Chile, Colombia,  Ecuador, 












Un último aspecto que  cabe mencionar aquí es  la  facultad de algunos presidentes  (como el 
ecuatoriano, artículo 104) de someter a referendo diversas iniciativas de ley. Aunque ello no se 
equipara  al  ejercicio  de  facultades  legislativas,  sin  duda  es  una  muestra  más  de  los 
mecanismos  al  alcance  del  presidente  para  legislar  prescindiendo  de  la  participación  del 





Las  condiciones  de  su  ejercicio  son  determinantes:  si  la  convocatoria  está  sujeta  a  pocas 










Los  presidentes  latinoamericanos  comparten,  en  general,  otros  poderes  constitucionales 
distintos de  los  legislativos, como el de comandante de  las Fuerzas Armadas,  la preservación 
de la seguridad interior, las relaciones exteriores, la designación de funcionarios y, en términos 
amplios,  la  dirección  de  la  política  de  gobierno.  Con  frecuencia  se  le  asignan  funciones 
materialmente  jurisdiccionales  que  fueron  cercenadas  del  Poder  Judicial152  (aunque,  en  los 




Para  los efectos de este  trabajo,  interesa  sobre  todo  lo  relativo a  la dirección de  la política 
general de gobierno,  incluyendo  la organización estatal  y  las  facultades del presidente para 
designar  a  sus  colaboradores  inmediatos,  así  como  los  eventuales  controles  orgánicos  del 
Legislativo, que se analizan a continuación. 
V.a) Designación y remoción de ministros por el presidente 












advertir  que  en  Venezuela  se  prevé  que  también  el  vicepresidente  esté  facultado  para 
proponer al presidente la designación y remoción de los ministros. 
En  Perú,  la  atribución  del  presidente  de  la República  se  limita  a  la  designación  y  remoción 







generalmente  alcanza  la  voluntad  presidencial.  No  obstante,  podemos  encontrar  ciertas 
tendencias hacia  la búsqueda del aval correspondiente por parte del Congreso o del Senado 
respectivo  (piénsese,  por  ejemplo,  en  México,  con  respecto  al  procurador  general  de  la 
República, los diplomáticos y los militares que requieren la ratificación del Senado, artículo 89, 
fracciones  III,  IV  y  IX).  Según  se  analizará más  adelante,  en  la  región  se  ha  generalizado,  a 
través de diversas reformas durante el periodo en estudio, que el titular del Ministerio Público 



















153  Referencias  constitucionales: Argentina,  artículo  99,  numeral  7;  Bolivia,  artículo  172,  numeral  22;  Brasil,  artículo  84;  Chile, 
artículo 32, numeral 7; Colombia, artículo 189; Costa Rica, artículo 139, numeral 1; Ecuador, artículo 147, numeral 9; El Salvador, 






y  Venezuela,154  en  tanto  que  una,  Argentina,  como  Gabinete,155  otra  como  Consejo  de 
Gabinete (Panamá)156 y, finalmente, Costa Rica157 como Consejo de Gobierno.158 
Existen otras dos que, sin asignarles ninguna denominación como órgano, hacen referencia a 
alguna  atribución  presidencial  que  requiere  la  “firma  de  todos  los  ministros”,  como  en 
Colombia,  o  el  “acuerdo  con  los  titulares  de  las  secretarías  de  Estado,  los  departamentos 
administrativos y la Procuraduría General de la República”, como en México.159 
Entre  las  atribuciones  más  comunes  del  órgano  correspondiente  o  conjunto  de  altos 
funcionarios, se encuentra  la de participar con el presidente en  la declaración de  los estados 
de sitio o excepción,  independientemente de que en su oportunidad el Congreso  la apruebe, 
rechace  o  revoque. Así  ocurre  en  10  de  los  referidos  países,  con  la  salvedad  de Argentina, 
Bolivia, Costa Rica y Paraguay, donde basta la decisión presidencial, sujeta al posterior control 












empréstitos  y  celebración  de  contratos  administrativos  (Panamá  y  Venezuela);  refrendo  o 
aprobación  de  los  decretos  de  necesidad  o  urgencia  (Argentina  y  Perú);  autorización  de 
erogaciones extraordinarias (El Salvador); deliberación sobre asuntos de interés público (Perú); 
expedición de decretos y ejercicio de  la  facultad reglamentaria  (Venezuela) y del derecho de 
gracia  o  indulto  (Costa  Rica);  fijación  de  aranceles  (Panamá);  solicitud  de  informes  a 








195; Honduras,  artículos  245,  numerales  7  y  22,  así  como  252; Nicaragua,  artículos  151  y  185;  Paraguay,  artículo  243;  Perú, 











esas atribuciones  sólo es  relevante  si paralelamente existe algún mecanismo de  control del 
Congreso  sobre  los ministros;  de  no  ser  así,  su  participación  sólo  representa  un  elemento 
ornamental  que  carece  de  relevancia  institucional.160  Al  análisis  de  tales  tipos  de  control 
previstos en las Constituciones latinoamericanas se aboca el siguiente inciso. 
Antes,  debe  decirse  que  la  mayor  parte  de  estos  ordenamientos  establece  que  la 
conformación del Gabinete, Consejo de ministros o equivalente en general se integra sólo por 
el  conjunto  de  ministros,  incorporándose  en  ocasiones  otros  funcionarios,  como  los 
vicepresidentes, tal como ocurre, por ejemplo, en Guatemala, Nicaragua y Venezuela. 
Asimismo,  algunas  de  las  12  constituciones  que  prevén  la  figura  del Gabinete,  Consejo  de 
ministros  o  equivalente,  incluyen  la  presencia  de  un  coordinador  o  dejan  al  presidente  en 
libertad  de  designarlo,  si  lo  considera  necesario.  Las  que  contemplan  la  función  de  algún 
coordinador  son Argentina, Perú y, en  cierta medida, Venezuela, una de  cuyas  funciones es 
presidir  el  órgano  en  ausencia  del  presidente  de  la  República.  Esta  importante  función  se 
denomina  jefe  de  Gabinete  en  Argentina,  en  Perú  se  trata  del  presidente  del  Consejo  de 
ministros  y  en  Venezuela  del  vicepresidente  de  la  República  (en  este  último,  previa 
autorización del presidente de  la República); no obstante,  en  los  tres  casos,  se  trata de un 
funcionario  designado  y  removido  por  el  presidente.  Las  Constituciones  que  abren  la 
posibilidad  de  que  exista  una  figura  jurídica  que  desempeñe  esa  función  son  las  de  Chile, 
Guatemala y Nicaragua. En el primer caso se puede encomendar la función a un ministro, y en 




gestión  de  la  administración  pública  y  los  actos  de  carácter  económico  y  hacendario,  es 




Paraguay,  República  Dominicana  y  Uruguay.  Los  nueve  restantes  tienen  un  Congreso 
unicameral: Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá, Perú y 
Venezuela.  Como  peculiaridad,  cabe  señalar  que  en Nicaragua  también  forman  parte  de  la 
Asamblea Nacional —con  el  carácter de diputados  propietario  y  suplente—  el presidente  y 













Entre  los  medios  —distintos  del  estricto  procedimiento  legislativo—  empleados  por  las 
legislaturas  para  controlar  la  gestión  de  la  administración  pública,  cabe  mencionar  las 
mociones de confianza y de censura, así como los informes, las preguntas, las interpelaciones y 
las  investigaciones.  Si  bien  tales  mecanismos  de  control  surgieron  en  los  sistemas 
constitucionales  parlamentarios,  su  presencia  funcional  es  cada  vez  mayor  en  los  distintos 
regímenes presidenciales analizados durante el lapso del presente estudio.162 
Sólo  dos  países  latinoamericanos,  Perú  y Uruguay,  contemplan  la moción  de  confianza  por 
parte  del  Legislativo  como  respaldo  y  paso  previo  a  la  conformación  de  un  Consejo  de 
ministros. En cambio, es más difundida  la  institución de  la moción de censura, prevista ya en 
14 Constituciones de  la  región; mientras en ocho de ellas  se  tiene  como efecto  la dimisión 
automática del ministro  censurado  (Argentina, Bolivia, Colombia,  Ecuador, Guatemala  Perú, 
Uruguay  y Venezuela), en  las  seis  restantes  la moción  se encuentra  sujeta  a  la decisión del 
presidente  (Costa Rica,  El  Salvador, Nicaragua,  Panamá,  Paraguay  y República Dominicana). 
Como  se  recordará,  los  efectos  diferentes  de  la  censura  nos  condujeron  a  clasificar  a  los 
primeros como presidencialismos parlamentarizados y a los segundos como presidencialismos 
con matices parlamentarios. El hecho de que  las Constituciones de Brasil, Chile, Honduras y 
México  no  contemplen  la  moción  de  censura  supuso  la  razón  esencial  para  considerarlos 
sistemas presidenciales puros.163 
Además, prácticamente  todas  las Constituciones de  los  18 países  estudiados  contemplan  la 
facultad de  los órganos  legislativos de  requerir  informes  a  los  titulares de  los ministerios o 
secretarías de Estado e,  incluso, de  citarlos para que  comparezcan  ante el Congreso. En 14 
países se prevé formalmente la posibilidad de interpelación a los ministros: Argentina (sólo al 
jefe de Gabinete), Bolivia, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, 
Panamá,  Paraguay,  Perú,  República  Dominicana,  Uruguay  y  Venezuela.  Cabe  advertir,  no 
obstante, que desde un punto de vista  técnico debería excluirse de este grupo a Honduras, 
toda  vez  que  su  fórmula  de  “interpelación”  no  acarrea  la  posibilidad  de  censura  a  los 
funcionarios  correspondientes,  por  lo  que  en  realidad  nos  encontramos  frente  a  meras 
preguntas parlamentarias. Corresponde mencionar que en Brasil no se prevé la censura, pero 
se establece la remoción cuando el funcionario se rehúsa a comparecer ante el Legislativo. Lo 
mismo  sucede  en  otros  países  aunque  sus  efectos  queden  supeditados  a  la  decisión  del 
Ejecutivo, como en El Salvador. 
Finalmente,  son  15  las  Constituciones  que  prevén  el  establecimiento  de  comisiones  de 
investigación,  no  necesariamente  coincidentes  con  las  que  contemplan  la  facultad  de 


































































































































































































































podrán  ser  enjuiciados  políticamente  por  infracciones  constitucionales  o  legales  cometidas  en  el 





última  se  remiten  a  la  comisión  de  infracciones  constitucionales  o  legales  mas  no  a  la  mera 
inconformidad con determinada gestión administrativa, se estima que se trata propiamente de un juicio 
político (con independencia de que el efecto se encuentre sujeto a lo que decida finalmente el presidente, 




del  sesenta  por  ciento  de  los  diputados  lo  destituirá,  y  pondrá  en  conocimiento  al  presidente  de  la 
República para que dentro del plazo de tres días haga efectiva esta decisión”. Al parecer, se trata de un 
caso de censura vinculante; sin embargo, como se apuntó, las divergencias entre los poderes condujeron 














debe  cumplir  adecuadamente  sus  responsabilidades  de  representación  y  supervisión  del 
Ejecutivo, y con ello reforzar la idea del control político entre poderes del Estado. 
Empero, al cumplir el Congreso su papel, se  instala de  inmediato  la aparente paradoja entre 
eficacia  y  representación,  que  reside  en  el  corazón  del  debate  latinoamericano 






del  Congreso  excesivamente  fragmentada  entre  muchos  partidos.  En  este  caso,  se  estaría 




analizaremos  en  el  capítulo  4,  que  versa  sobre  las  reformas  al  sistema  electoral).  En  este 
escenario,  las  relaciones entre Ejecutivo y Legislativo se pueden complicar al grado de  tener 
sistemas políticos obstaculizados, o simplemente inoperantes. En otras palabras, un Congreso 
fuertemente fraccionado tiende a bloquear acciones políticas propuestas por el Ejecutivo. En 
este  mismo  escenario,  el  Legislativo  podría  correr  el  riesgo  de  caer  en  la  incapacidad  de 
supervisar  eficazmente  al  Ejecutivo,  y  con  ello  incumplir otro de  los objetivos  centrales del 
diseño  constitucional.  Para  evitar  este  escenario,  la  solución  clásica  de  la  ciencia  política 














las  “dosis  de  parlamentarismo”  o  de  semipresidencialismo  han  cristalizado  a  través  de  tres 
elementos  del  sistema:  1)  permitir  que  el  Congreso  censure  y  destituya  a  los ministros del 
Gabinete;  2)  facultar  al  presidente  para  que  en  circunstancias  excepcionales  disuelva  el 
Congreso,  y  3)  la  creación  del  cargo  de  jefe  de  Gabinete  o  alguna  fórmula  parecida, 
parcialmente responsable ante el Poder Legislativo. Otra tendencia adicional fue la de imponer 




Por el  contrario, en  ciertos  casos, otorgar a  los presidentes poderes excesivos en el ámbito 
legislativo ha  impedido al Congreso desarrollar  la  capacidad de participar eficazmente en el 
proceso de formulación de políticas y de supervisión del Ejecutivo. Desde  luego, el desarrollo 
de esas capacidades también fue restringido por ciertos rasgos del sistema electoral, como  la 
inexistencia de procedimientos democráticos  internos en  los partidos y  la  influencia excesiva 
de  los  dirigentes  en  la  selección  de  candidatos.  Por  otra  parte,  el  Poder  Legislativo  se  ha 
debilitado como consecuencia del elevado índice de rotación entre los legisladores, a causa de 
límites establecidos al periodo de su mandato, procedimientos de designación dentro de sus 
partidos o  la  falta de prestigio y de  recompensas. Si  los diputados  tienen poca motivación o 







En  síntesis:  pese  a  las  numerosas  reformas,  legales  y  de  hecho,  que  han  tenido  lugar  en 
relación con el presidencialismo en  la  región durante  las últimas  tres décadas, el presidente 
sigue manteniendo una cuota significativa de poder en  la compleja y difícil  relación entre el 
Ejecutivo  y  el  Legislativo.  El  resultado  neto  de  este  proceso  de  cambio  es  que  la  figura 
presidencial se mantiene relativamente fuerte en un buen número de países desde el punto de 
vista de sus poderes constitucionales y metaconstitucionales. 
Por  todo  ello,  América  Latina  se  enfrenta  a  un  nuevo  contexto  regional  que  demanda  un 
debate renovado en torno a la efectividad y capacidad de gobernabilidad del régimen político. 
Como  bien  ha  dicho  Chasquetti,164  los  regímenes  de  gobierno  problemáticos  no  son  los 
presidencialismos  a  secas,  sino  los  presidencialismos  multipartidistas  extremos  (más  de 
cuatro partidos) sin capacidad de formar coaliciones de gobierno. 
Las  respuestas  a  estas  carencias  y  dilemas  no  pasan  necesariamente  por  un  cambio  de 






























se ajusta a  la  realidad—  todo va bien,  si no, aunque el  resto marche óptimamente,  todo va 
mal”.165 La frase es elocuente pues concentra la sencillez y la fragilidad de la democracia; por 
eso no es casual que ése se haya “convertido en el tema central de la ciencia política en el siglo 
XX”,  según  el  balance  secular  de  Gianfranco  Pasquino.166  Y  “el  sistema  electoral  es 
probablemente la ley más importante del sistema democrático”,167 la que tiene más impactos, 
consecuencias y la que expresa mejor el equilibrio político social. Como quiera que sea, no hay 
duda  que  el  tema  ha  sido  el  pivote  de  la  democratización  en América  Latina  y  en  algunas 
transiciones, incluso el factor decisivo, el factor que resume todo el proceso de cambio social, 
político y cultural en los últimos treinta años. Algunos autores han llegado a definir al sistema 
electoral  como  “…el  conjunto  de  elementos  normativos  y  sociopolíticos  que  configura  el 
proceso de designación de  titulares de poder,  cuando este proceso  se basa en preferencias 








































elección  presidencial  y  legislativa,  y  ni  siquiera  que  sea  la  más  importante  de  todas  sus 
características.  Existen  otros,  entre  los  cuales  cabe  destacar  los  siguientes:  la  duración  del 
mandato  presidencial,  la  normativa  y  práctica  de  la  reelección,  la  simultaneidad  de  las 
elecciones  (ejecutivas  y  legislativas),  las  características  en  el  registro  de  votantes,  las 
características  de  las  circunscripciones  y  el  tipo  de  listas  utilizadas  para  la  elección  de  los 
representantes legislativos. 
Es  bastante  reconocido  que  la  selección  de  un  sistema  electoral  constituye  una  de  las 
decisiones  más  importantes  para  cualquier  democracia  por  sus  consecuencias  políticas, 
especialmente  por  su  impacto  sobre  el  número  de  partidos,  el  incentivo  o  la  inhibición  al 
pluralismo y la composición de las asambleas y los gobiernos. Cuando los sistemas de partidos 
se  fragmentan,  la  gobernabilidad  de  los  países  democráticos  se  vuelve más  compleja  y  en 
regímenes presidencialistas producen cada vez más gobiernos de coalición. Estas alianzas son 
la  única  salida  para  que  los  presidentes  cuenten  con  un  cierto  respaldo  legislativo  y  para 
garantizar un mínimo gobierno efectivo. 
Pero  la  existencia de  una  coalición  gobernante  y  su  condición  teóricamente mayoritaria no 
siempre  significa  que  el  presidente  cuente  con  el  apoyo  individual  de  legisladores  de  los 
                                                            
170 También denominado “Segmentado” o “Paralelo”. 
171  Este  sistema  combina  una  fórmula  electoral  que  sigue  las  pautas  de  la  fórmula  proporcional  de  D’Hondt,  pero  que  al 
combinarla  con  circunscripciones  de  dos  escaños,  produce  resultados  de  un  carácter  excluyente  respecto  a  los  partidos 





partidos que  la  integran y  tampoco que  las alianzas sobrevivan  todo el periodo presidencial. 
Evidentemente,  la efectividad gubernamental aumenta al  introducirse en el presidencialismo 
esta  forma  de  gobierno  (presidencialismo  de  coalición).  Si  parece  claro  que  sociedades 
complejas, con representación multipartidista  (como  las  latinoamericanas), requieren de una 
cultura política de colaboración y reparto de poder para su funcionamiento, entonces resulta 
inevitable  volver  la mirada al  tipo de  sistema electoral  y  los  incentivos que promueve o  las 
conductas que inhibe. Pues la normativa electoral, además de incidir en el número de partidos 
representados  y  en  la  naturaleza  de  los  vínculos  entre  representantes  y  electores,  influye 
asimismo  en  la  credibilidad  y  fortaleza  institucional  de  los  partidos  políticos  y  los  sistemas 
partidarios. Por ejemplo, el uso de listas cerradas y bloqueadas ha facilitado, en algunos casos, 




interna,  el  bajo  margen  de  elección  que  se  brinda  al  elector  y  por  un  reducido  nivel  de 
rendición  de  cuentas  personal  frente  al  electorado,  pues  legisladores  electos  en  esas 
condiciones, se dice,  responderán más a su dirigencia partidaria que a  la ciudadanía que  les 
votó. 
Todos estos debates y  todas estas críticas  son  recurrentes en América Latina desde hace ya 
varios lustros. Y en abstracto pueden resultar pertinentes y razonables; sin embargo, pese a su 
obvia  relevancia,  no  deben  exagerarse  sus  efectos,  sobre  todo  en  relación  con  la 
gobernabilidad  o  el  sistema  de  partidos.172  Hay  que  tener  siempre  presente  que  las 
instituciones no operan en el vacío y por tanto el contexto (político, cultural, socioeconómico) 
tiene  también  un  peso  importante.  Esto  explica  que  un  determinado  sistema  electoral  no 
funciona necesariamente de la misma forma en todos los países. Los efectos dependen en gran 
medida  del  contexto  socio  político  en  el  cual  opera.  Por  ello,  resulta  más  útil  el 




primario.  Algunos  alientan,  o  incluso  refuerzan,  la  formación  de  partidos  políticos; 
otros  sólo  reconocen  la  figura  de  candidaturas  individuales.  El  tipo  de  sistema  de 
partidos  que  se  va  desarrollando,  en  especial  el  número  y  tamaño  relativo  de  los 
partidos  con  representación  parlamentaria,  es  algo  en  lo  que  influye  de  manera 
decisiva el sistema electoral. También influye en la cohesión y disciplina interna de los 
partidos: algunos sistemas pueden alentar  la formación de  facciones, donde distintas 





173  A.  Ellis,  B.  Reilly,  Andrew  Reynolds  et  al.,  Diseño  de  sistemas  electorales:  El  nuevo  manual  de  IDEA  Internacional,  IDEA 





Los  sistemas  electorales  también  pueden  influir  en  la  forma  en  que  los  partidos 
realizan  campañas  electorales  y  en  la  forma  en  que  se  conducen  las  elites, 
contribuyendo así a determinar el contexto político general; pueden estimular o inhibir 
la  formación  de  alianzas  interpartidistas  y  pueden  ofrecer  incentivos  para  que  los 
partidos busquen contar con una amplia base de soporte entre el electorado, o para 
que  se  concentren  en  bases  de  apoyo  más  restringidas  de  carácter  étnico  o  de 
parentesco. 
 
Los  sistemas  electorales  tienen  claras  consecuencias  sobre  el  número  de  partidos,  pero  la 
elección de  los sistemas electorales  la realizan  los partidos políticos, existentes previamente. 
En otras palabras, los sistemas electorales —como otras instituciones políticas— son también 
creaciones de los partidos, las asambleas y los gobiernos previamente actuantes, cada uno de 







Todas  las  democracias  latinoamericanas  actuales  han  protagonizado  intensos  procesos  de 







deseamos  candidaturas  independientes,  figuras  personales  y  eliminar  el  monopolio  de 
representación de los partidos políticos? Por otra parte, ¿se busca un sistema de elección con 
una  amplia  oferta  electoral  para  que  los  electores  dispongan  de  un  rango  extendido  de 
opciones donde  escoger?  Si  es  así, habrá que  tomar  en  cuenta que muy probablemente  la 
papeleta  de  votación  será  grande  y  compleja,  lo  que  traerá  complicaciones  para  aquellos 
electores con bajos niveles de escolaridad. Cada una de las decisiones para la configuración del 
sistema  electoral  encarna  al menos un dilema  significativo,  con  impacto  en  el  conjunto del 
edificio democrático.174 
                                                            
174 Para volver al Manual para el Diseño de sistemas electorales, de  IDEA  Internacional, mencionaremos algunos de  los criterios 
que han sido o deben ser tomados en cuenta: 1) ofrecer representación geográfica, ideológica, político‐partidista y descriptiva; 2) 
hacer que  las elecciones sean accesibles y significativas (debe ser fácil votar, papeleta sencilla, cercanía del elector al centro de 











electorales  en  Europa occidental  y  en  el mundo  industrializado: un  giro desde  los métodos 
basados en  la  regla de  la mayoría hacia  la  representación proporcional  (sólo  las naciones de 
habla inglesa permanecieron inmunes a este principio). Durante la Tercera Ola podemos decir 
que América Latina multiplicó su interés por la puesta en marcha de diversas modalidades de 
representación proporcional para  favorecer su propia democratización,  todo  lo cual  trajo un 
importante incremento en la cantidad y calidad de estudios sobre la materia en los últimos 20 
años y alrededor de todo el mundo.175 




ii) los  vínculos  entre  el  estudio de  los  sistemas  electorales  y  el de  los  sistemas de 





iv) el  rango  de  temas  se  ha  ampliado  considerablemente  abarcando  nuevas 
cuestiones como el de la representación de las minorías y los temas de género; 
v) existe un mayor  reconocimiento de que  reglas electorales que parecen  idénticas 
pueden  diferir  significativamente  en  sus  consecuencias  debido  a  los  factores 
contextuales; 
vi)  hoy se reconoce que los efectos de cambios en los sistemas electorales pueden no 






son principalmente una construcción de conflictos sociales  latentes en  la sociedad. Las  leyes 
clásicas de Duverger (1959) han sido reinterpretadas, primero por Sartori y más recientemente 
                                                                                                                                                                              











cambiar  las  reglas  electorales de modo que  reduzcan  la proporcionalidad, mientras que  los 








representación proporcional  (57%),  seguidos por  los  sistemas de mayoría  (23%)  y en  tercer 
lugar por los sistemas mixtos (20%).178 
Las tendencias de las reformas que han tenido lugar durante los últimos cien años van en favor 
de  sistemas  más  incluyentes  y  por  ende  en  dirección  a  la  representación  proporcional.  Si 
tomamos como base el estudio citado (para un total de 289 sistemas electorales utilizados en 
94 países en 2145 elecciones desde principios del siglo XIX) vemos que se han registrado 82 




Los  sistemas mixtos  también  se han difundido  ampliamente  en  los periodos  recientes, más 




Respecto a  los cambios operados en  los  sistemas electorales para elecciones presidenciales, 
también  se  ha  consolidado  una  tendencia  mundial  a  favor  de  sistemas  más  inclusivos  y 
complejos.  La  regla  de  la mayoría  relativa  simple,  que  fue  una  fórmula  típica  para  nuevas 
elecciones presidenciales,  se usa actualmente  sólo en una quinta parte de  los países. En  las 
últimas  décadas  ha  cobrado  fuerza  la  regla  de  mayoría  absoluta  y  la  de  mayoría  relativa 
calificada,179 ambas con segunda vuelta electoral directa entre los dos candidatos más votados. 
En resumen:  la vieja  idea de una elección meridiana, que constituye con extrema sencillez al 






















más  sofisticadas  en  estos  últimos  30  años  en  toda América  Latina.  La  primera  observación 
puede resumirse así: hay una clara tendencia a construir reglas e instituciones complejas, pues 





en el  segundo, para  salir  victorioso hace  falta  alcanzar  al menos 50% más uno del  total de 
votos.  En  circunstancias  en  las  que  ninguno  de  los  candidatos  llegue  a  esa  cifra,  deberá 
convocarse a una segunda vuelta electoral. 
Existe una variación al sistema de mayoría absoluta con segunda vuelta: el sistema de umbral 
reducido,  que  se  da  cuando  se  asigna  un  porcentaje mínimo  que  alguno  de  los  candidatos 
debe alcanzar, y que está por debajo de 50%. En Costa Rica, por ejemplo, a partir de la reforma 
del  lejano 1934 se estableció que para  llegar a  la presidencia alguno de  los candidatos debía 





En  los  sistemas  de mayoría  simple,  el  candidato  con mayor  número  de  votos  en  la 
primera y única ronda resulta triunfador; esto incentiva a los partidos (en especial a los 
pequeños  y  medianos)  a  establecer  alianzas  y  organizar  coaliciones  antes  de  la 




En  los sistemas mayoritarios con segunda vuelta,  los  incentivos para que  los partidos 
formen  alianzas  antes de  la primera  ronda  son más débiles,  ya que potencialmente 
existen dos ganadores y resulta poco probable que  la votación permita decidir quién 
                                                            







será  el  presidente.  Incluso  los  partidos  relativamente  pequeños  tienen  un  incentivo 
para  presentar  su  propio  candidato  presidencial,  ya  que  eso  ampliará  sus 
oportunidades  de  obtener  escaños,  y  obtener  un  número  importante  de  votos 
reforzará su posición negociadora  frente a uno de  los candidatos que participe de  la 
segunda vuelta. Además, los votantes tienen más libertad para expresar su preferencia 
verdadera  durante  la  primera  vuelta,  ya  que  tendrán  una  segunda  oportunidad  de 
elegir  entre  los  dos  candidatos  más  viables  (Shugart  y  Carey,  1992;  Shugart,  1995; 





que  consiga  en  la primera  vuelta el  candidato que  resulte  finalmente  vencedor  y  al 
limitar el apoyo partidista con que contará el presidente en el Congreso. 181 
 
Sin embargo,  con  respecto  a  los efectos de  la  segunda  vuelta  (ballotage o balotaje), Aníbal 
Pérez  Liñán  indica  que  en  la mayor  parte  de  los  casos  el  presidente  podría  ser  electo  por 
mayoría  simple  sin  alterar  el  resultado  final,  y  la  realización de una  segunda  vuelta  (con  el 
costo adicional que ello implica) parece innecesaria para garantizar la legitimidad electoral. Por 




exista  un  sistema  de  partidos  históricamente  institucionalizado  y  capaz  de  encapsular  el 
conflicto político.182 Más allá del debate teórico,  la situación en América Latina muestra que, 
durante  los  últimos  años,  en  varios  y  muy  significativos  países  de  la  región,  se  han  dado 
reformas  importantes  que  han  modificado  el  sistema  de  elección  presidencial.  Así,  nueve 
países experimentaron procesos en el sentido del balotaje: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, 
Perú, Ecuador, Nicaragua, República Dominicana y Uruguay. 
En Argentina  se  produjeron modificaciones  tanto  en  el  sistema  de  votación  como  en  el  de 
elección. En efecto, durante 150 años se había utilizado el sistema de elección  indirecta para 
presidente y vicepresidente de la nación, y con la reforma constitucional de 1994 se adoptó el 
sistema de  elección  directa.  La  reforma  contó  con  el  fuerte  apoyo de  los partidos políticos 
mayoritarios  con  el  propósito  de  fortalecer  la  legitimidad  democrática  del  presidente  por 
elección  popular  y  la  gobernabilidad  del  sistema  presidencialista.  Asimismo,  se  pasó  de  un 
sistema  de  mayoría  simple  a  uno  con  segunda  vuelta  y  umbral  reducido.  El  umbral  se 
estableció en 45% o bien 40% con una diferencia de 10% sobre el segundo lugar. 
También en Brasil se modificó el sistema de votación  indirecta por uno de votación directa a 










un  sistema de mayoría  absoluta  con dos  vueltas.  Este  cambio no  se  aplicó  sino  a partir de 
1985. 
En  Bolivia,  la  reforma  de  1994  había  modificado  el  sistema  de  elección  presidencial  en  la 
segunda vuelta, para hacerla desembocar finalmente en una votación dentro del Congreso.183 
No obstante, la Constitución sancionada mediante referendo de enero de 2009 y promulgada 
el  7  de  febrero  del  mismo  año,  modificó  la  fórmula  para  la  elección  de  presidente  y 
vicepresidente haciendo que su designación dependa de obtener 50% más uno de  los votos 
válidos  o  un mínimo  de  40%  de  los  votos  válidos  con  una  diferencia  de  al menos  10%  en 
relación con la segunda candidatura (art. 166). En el caso de que ninguna de las candidaturas 
cumpla  estas  condiciones  se  emprenderá  una  segunda  vuelta  electoral  entre  las  dos 
candidaturas más votadas. 
En  Colombia  (1991),  República  Dominicana  (1994)  y Uruguay  (1997),  la  reforma  cambió  el 
sistema  anterior  de mayoría  simple  a  uno  nuevo  de mayoría  absoluta  con  dos  vueltas.  En 














estas  modificaciones,  la  experiencia  comparada  evidencia  que  en  varios  casos  la  meta  de 
fortalecer  el  mandato  presidencial  no  se  alcanzó.  Por  el  contrario,  en  algunos  países  la 
gobernabilidad se debilitó cuando el candidato ganador de la segunda vuelta no fue el mismo 
que triunfó en  la primera. Además, el paso hacia el sistema mayoritario a dos vueltas parece 
haber  contribuido,  en  varias  ocasiones,  a  fragmentar  el  sistema  de  partidos,  reduciendo  la 
cantidad de votos que el candidato ganador obtiene en la primera ronda, así como el número 
de  escaños  que  su  partido  obtiene  en  el  Legislativo.  No  obstante,  la  experiencia  parece 
                                                            




absoluta,  se  realizaría  una  segunda  vuelta  electoral  dentro  de  los  siguientes  cuarenta  y  cinco  días,  y  en  ella  participarían  los 
candidatos  que hayan obtenido  el primero  y  segundo  lugar  en  la primera  vuelta. No  será necesaria  la  segunda  votación  si  el 
binomio que obtuvo el primer lugar alcanzara más de 40% de los votos válidos y una diferencia mayor de diez puntos porcentuales 










































Brasil        1985  De votación indirecta a directa. 
Perú    x    1985  De mayoría relativa a mayoría absoluta a 
dos vueltas. 





















           
República 
Dominicana 
    X  1994  De mayoría simple al de mayoría a dos 
vueltas. 








sistema  de  mayoría  simple  (Honduras,  México,  Panamá,  Paraguay  y  Venezuela).  En  las 
restantes  13  naciones  impera  el  sistema  de  elección  por  mayoría  absoluta.  En  ocho  casos 
(Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala, Perú, República Dominicana y Uruguay) gana 
al  candidato que obtiene  50% más uno de  los  votos  válidos, mientras que  en  los  restantes 

























Brasil  X     
Chile  X     












El Salvador  X     
Guatemala  X     
Honduras      X 







Panamá      X 
Paraguay      X 
Perú  X     
Rep. Dominicana  X     
Uruguay  X     























gobernabilidad  democrática. Más  que  por  su  efecto  directo  en  el  régimen  democrático,  el 
sistema  electoral  influye  en  la  gobernabilidad  por  su  impacto  en  la  estructura  y  el 
funcionamiento del sistema de partidos políticos. Ese impacto, incluso, dista de ser totalmente 
predecible, porque el sistema electoral interactúa con una multitud de factores, entre ellos la 
profundidad y diversidad de  las divisiones  sociales, políticas y económicas,  la naturaleza del 
régimen político y la cultura política, y con otros más coyunturales.186 
Asimismo,  el  sistema  electoral  ejerce  un  efecto  directo  en  la  forma  en  que  la  elección  se 
traduce  en  una  asignación  determinada  de  poder  y  autoridad.  Los  sistemas  de  elección 
legislativa en la región se pueden clasificar en cuatro grandes categorías:187 
1. Los sistemas de representación proporcional son  los que adjudican  los escaños según el 




obtenido mayor  cantidad de votos,  con  lo  cual  se  favorece a  los partidos más grandes y  se 
reducen  las  posibilidades  de  representación  para  los  más  pequeños.  Este  sistema  está 
diseñado para propiciar la formación de mayorías y con ello el principio de gobernabilidad en 
primera  instancia.  Una  variante  es  el  sistema  de  mayoría  simple  con  representación  de 
minorías,  donde  el  partido  con  mayor  cantidad  de  votos  en  la  circunscripción  obtiene  la 
mayoría de escaños, pero el partido en segundo lugar también puede obtener representación. 
3. El  sistema  binominal  que  se  utiliza  en  Chile.  En  este  caso  los  partidos  o  coaliciones 











obtiene  los  dos  escaños.  Ésta  es  una  forma  particular  de  generar  un  sistema  mayoritario, 
donde se favorece a los dos partidos más grandes y en particular a la segunda fuerza electoral. 
4. Los  sistemas  mixtos,  entre  los  que  encontramos  el  sistema  mixto  mayoritario  o 





quintas  partes  de  los  representantes  por  medio  de  representación  proporcional  en 





personalizada)  se  utiliza  en Bolivia.  En  este  sistema  los  electores  cuentan  también  con  dos 
votos, uno para votar por candidatos en circuitos uninominales de mayoría relativa  (50% del 
total),  y  otro  para  votar  por  listas  de  partidos.  Cada  elector  puede  votar  por  uno  de  los 
candidatos  nominales  de  su  circuito  de  mayoría  relativa  y  por  una  lista  de  partido  en  su 
circunscripción.  A  diferencia  de  los  sistemas  mixtos  mayoritarios,  en  los  sistemas  mixtos 
proporcionales  las  fórmulas  proporcional  y  mayoritaria  no  se  aplican  en  forma  paralela  o 
independiente,  sino  que  ambas  fórmulas  están  vinculadas  de  modo  que  la  fórmula 
proporcional, aplicada con base en  los votos  lista, determina cuántos escaños del  total de  la 
circunscripción  le corresponden a cada partido; se  restan  luego  los que  la organización haya 








legislativa:  Argentina,  Bolivia,  Chile,  Colombia,  Ecuador,  El  Salvador,  Guatemala,  Honduras, 
México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú, República Dominicana, Uruguay y Venezuela. Dos 
países, Brasil y Costa Rica, no lo modificaron.  
En  Argentina,  producto  de  la  reforma  constitucional  de  1994,  el  mandato  presidencial  se 
redujo de  seis  a  cuatro  años,  y  con  ello  se modificó  la  elección  legislativa. A partir de  este 
cambio  se celebra una elección  legislativa, en  lugar de dos como  sucedía antes, a mitad del 
periodo presidencial. En Bolivia,  la reforma más significativa se dio también en 1994, cuando 










el  tamaño  del  Congreso  y  se  crearon  circunscripciones  especiales  para  grupos  indígenas, 
comunidades  negras  y  representantes  de  colombianos  en  el  exterior.  La  segunda  en  2003, 
cuando se cambió el sistema de cociente natural (Hare)188 por el de la llamada cifra repartidora 
(D’Hondt) y se instaló el voto preferente opcional. 
En  Ecuador  también  se  realizaron  dos  reformas  de  consideración.  La  de  1998  aumentó  el 
número de diputados de 82 a 121 y sustituyó el sistema de representación proporcional por 
uno de mayoría simple, e  instaló  la simultaneidad en  la elección de  todos  los diputados. Sin 
embargo,  la  reforma  de  2002  volvió  al  sistema  de  representación  proporcional,  ahora  con 
listas abiertas y con la fórmula D’Hondt para la asignación de escaños. Asimismo, se redujo el 
tamaño  del  Congreso  de  121  a  100  representantes.  En  El  Salvador  se  aprobó  en  1988  una 




1994  se  redujo  ese  número  a  80  parlamentarios.  En  1998  se  elevó  de  nuevo  a  113  y, 
finalmente, en 2002  se volvió a elevar el número de diputados hasta 158. En Honduras, en 




de  representación  proporcional  de  100  a  200,  de  modo  que  la  Cámara  Baja  pasó  de  400 
representantes a 500. En 1989  se modificó el  sistema de  votación permitiendo dos  votos a 
cada elector, uno para la parte elegida por mayoría simple y el otro para la parte plurinominal. 
En 1990, 1993  y 1996  se  realizaron modificaciones  sobre el umbral de  representación  y  los 
porcentajes necesarios para obtener mayorías en  las Cámaras. También en 1996  se  crearon 
cinco circunscripciones plurinominales para sustituir la circunscripción nacional. 
En  Panamá,  la  reforma  de  1993  cambió  el  método  de  asignación  de  escaños.  En  esta 
oportunidad se eliminó  la restricción  introducida en 1988, que  impedía a  los partidos que no 
habían obtenido diputados  conseguirlos mediante  residuos. De  igual  forma,  se  introdujeron 
papeletas separadas para cada cargo de elección popular. 
En  Perú,  las  reformas  de  1993  al  sistema  legislativo  incluyeron  el  reemplazo  del  sistema 




el número de puestos a adjudicar en  la circunscripción correspondiente. La  fórmula de D’Hondt  (Víctor D’Hondt) consiste en  la 
división de los votos recibidos de cada uno de los partidos políticos por una serie de divisores (números naturales) y se obtienen 





la Ley Orgánica de Elecciones,  la elección de congresistas  se  realiza mediante el  sistema del 
Distrito  Electoral Múltiple  (25  circunscripciones,  una  por  cada  departamento  y  la  Provincia 
Constitucional  del  Callao),  aplicando  el  método  de  la  cifra  repartidora,  con  doble  voto 
preferencial  opcional,  excepto  en  los  distritos  electorales  donde  se  elige  menos  de  dos 
congresistas, en cuyo caso hay un solo voto preferencial opcional. 










la  reforma  constitucional  de  1999  se  eliminó  al  Senado  sustituyéndolo  por  un  sistema 
parlamentario unicameral y, mediante reforma que dictó la Asamblea Nacional Constituyente 











Colombia,  Costa  Rica,  Ecuador,  El  Salvador,  Guatemala,  Honduras,  Nicaragua,  Panamá, 
Paraguay,  Perú,  República  Dominicana  y  Uruguay.  En  Bolivia  se  utiliza  el  sistema  de 
representación  proporcional  personalizada  (mixto  proporcional),  en  el  que  se  intenta 
aumentar  la  intensidad  de  la  participación  electoral  sin  disminuir  la  representatividad.  En 
Chile,  como hemos mencionado,  se aplica un  sistema binominal. En México  y Venezuela  se 
utiliza un sistema mixto mayoritario o segmentado, aplicando una combinación de  la fórmula 
de representación proporcional con la de mayoría simple. 
Cabe  destacar  que  en  diez  países  de  la  región  se  utiliza  la  fórmula  D’Hondt,  la  menos 
proporcional y que favorece de manera sistemática a los partidos más grandes; se practica en 
Argentina,  Brasil,  Colombia,  Ecuador,  Guatemala,  Nicaragua,  Paraguay,  Perú,  República 
Dominicana y Uruguay. Por su parte, en El Salvador y Honduras utilizan  la fórmula de Hare y 
                                                            
189 Es  importante  señalar que aunque este  estudio  comprende hasta el año 2009, República Dominicana proclamó una nueva 
Constitución en el año 2010, en  la  cual  se menciona que  los Diputados  se eligen por votación directa  secreta y universal, por 










que  se eligen en  circunscripciones nominales. En México  se utiliza  la  fórmula de Hare  y  los 











representación  proporcional.  Con  relación  al  voto  personalizado,  en  listas  cerradas  y  no 
bloqueadas o en  listas abiertas, en Brasil, Chile, Panamá, Perú y República Dominicana190  se 
aplica  el  voto  preferencial  en  listas  cerradas  y  no  bloqueadas.  En  Ecuador  y  Honduras  se 
emplea  el  sistema  de  listas  abiertas.  Las  políticas  de  acción  afirmativa,  especialmente  las 




Baja  haya  contribuido  al  incremento  en  el  número  de  partidos  representados  en  el  Poder 
Legislativo de  los países de América Latina  (mayor  fragmentación). Los sistemas bipartidistas 
vigentes en varios países al inicio del periodo del estudio, en su mayor parte han dado lugar a 
sistemas con dos partidos y medio o  tres partidos. En otros países,  los  sistemas de partidos 
que  ya  se  encontraban  levemente  fragmentados  se  dividieron  aún  más,  por  lo  que  los 
gobiernos de mayoría unipartidista se han tornado la excepción en la región. 
En otras palabras,  la  tendencia de  las  reformas muestra un  fortalecimiento del principio de 





190 Luego de  las elecciones  legislativas de 2010,  la Junta Central Electoral de República Dominicana dejó sin efecto  la resolución 





mencionó,  la  efectividad191  también  ha  disminuido  por  la  separación  de  las  elecciones 
legislativas y las presidenciales. 
Si  bien  se  han  dado,  empero, muchas  reformas  a  los  sistemas  electorales  legislativos  de  la 
región  durante  este  periodo,  generalmente  han  sido  muy  conservadoras  en  su  diseño  y 
efectos. Las reformas, aparentemente, no han aliviado de manera sustancial los problemas de 
gobernabilidad,  ni  han  reforzado  la  credibilidad  de  las  instituciones  representativas  de  la 


































































































































































2 En Costa Rica, el uso de  la  fórmula de Hare y  resto más alto más  subcociente  significa que  sólo  los 
partidos que obtienen al menos  la mitad del cociente electoral pueden optar por escaños mediante el 
sistema de resto más alto. 
3  En  el  sistema mexicano  de  cuotas  corregidas,  los  votos  de  los  partidos  que  no  alcancen  el  umbral 
nacional de 2% se restan al estimar el cociente electoral. Luego se obtiene un segundo cociente en el cual 
se  dividen  los  votos  efectivos  restantes  (el  total  de  votos menos  los  utilizados  para  la  asignación  de 
escaños a partir del primer cociente) entre el resto de los escaños. Siguiendo ambos procedimientos, los 
escaños restantes se asignan a  los partidos con  los restos más altos, pero sólo son elegibles  los que ya 
hayan obtenido bancas. 
4  En  el  sistema  electoral uruguayo  el país  se divide  en 19  circunscripciones de  tamaños  variados.  Sin 








siete  países  modificaron  su  estructura  legislativa:  Argentina,  Colombia,  México,  Paraguay, 


























Las  reformas  realizadas en  los  sistemas  legislativos,  tanto para  la Cámara Baja como para  la 
Cámara Alta, nos sitúan en una región con  las características que detallamos. Con respecto a 
los representantes de  la Cámara Alta, cabe señalar que en tres países se utilizan sistemas de 
representación  proporcional  en  circunscripciones  grandes,  como  en  Colombia,  Paraguay  y 
Uruguay.  En  dos  países,  Argentina  y  Bolivia,  se  utiliza  el  sistema  de  mayoría  simple  con 
representación  de minorías, mientras  que  en Brasil  y República Dominicana  se  aplica  el  de 

























































































3  Los  votantes  uruguayos  escogen  entre  los  aspirantes  de  listas  de  facciones  partidistas  cerradas  y 





La  fecha de  la realización de  las elecciones presidenciales y  legislativas también  influye en  la 
convergencia de fuerzas partidarias en torno a los poderes Ejecutivo y Legislativo. 
En  lo  relativo  a  este  tema,  en  12  de  los  18  países  que  incluye  este  estudio  las  elecciones 




Ecuador,  Guatemala,  Honduras,  Nicaragua,  Panamá,  Paraguay,  Perú  y  Uruguay).  De  éstos, 





misma  fecha  que  el  presidente, mientras  la  otra  la mitad  del  Congreso  y  otro  tercio  de  la 
Cámara Alta  son elegidos cada dos años durante el mandato presidencial; en el  segundo, el 
periodo de los diputados ante la Cámara Baja es de tres años, de forma que las elecciones para 










Los  seis  países  donde  las  fechas  de  las  elecciones  se  modificaron  durante  las  últimas  dos 
décadas no establecen una tendencia regional en cuanto a la coincidencia de los comicios para 
ambos  poderes.  República  Dominicana  y  Venezuela  pasaron  de  un  sistema  con  elecciones 
parcialmente simultáneas a un sistema con ciclos no simultáneos, pero República Dominicana, 
como  ya  señalamos,  regresará  a  las  elecciones  simultáneas  a  partir  de  2016.  En  Chile  se 
efectuaron dos modificaciones;  la primera,  con  la  reforma de 1993, pasando de un  sistema 
totalmente  simultáneo  a  uno  no  simultáneo.  La  segunda,  con  la  reforma  constitucional  de 
2005,  que  redujo  el  mandato  de  gobierno  a  cuatro  años  y  estipula  que  las  elecciones 
legislativas y ejecutivas se realizan de manera conjunta. Brasil es la única nación que realizó un 
giro  total en  la dirección opuesta, al pasar de celebrar sus elecciones en  fechas diferentes a 
realizarlas en forma concurrente. Ecuador transformó su sistema de parcialmente simultáneo 
a  simultáneo  al eliminar  los  comicios  legislativos de medio periodo para  los  representantes 
provinciales,  mientras  Argentina  hizo  un  ligero  cambio  hacia  una  mayor  simultaneidad.  Al 
acortar el mandato presidencial de seis a cuatro años y el mandato senatorial de nueve a seis 
años,  los argentinos mantuvieron el  carácter parcialmente  simultáneo del  sistema electoral, 
pero a la vez redujeron de dos a uno el número de elecciones de medio periodo. 
En  suma, dos países  separaron  los  ciclos electorales, en  tanto otros  cuatro192  los unieron o 
redujeron  la  frecuencia  de  las  elecciones  legislativas  a  mitad  del  periodo  presidencial.  Sin 













que  el  partido  —o  coalición—  del  presidente  se  reserve  más  probabilidades  de  obtener  y 
mantener  una mayoría.  Por  el  contrario,  el  Poder  Ejecutivo  puede  debilitarse  respecto  del 
Congreso cuando  las elecciones parlamentarias se realizan a mitad del periodo presidencial o 








Argentina  —  X1  — 
Bolivia  X  —  — 
Brasil  X2  —  — 
Chile  X  —   
Colombia  —  —  X3 
Costa Rica  X  —  — 
Ecuador  X  —  — 
El Salvador  —  —  X 
Guatemala  X  —  — 
Honduras  X  —  — 
México  —  X4  — 
Nicaragua  X  —  — 
Panamá  X  —  — 
Paraguay  X  —  — 
Perú  X  —  — 
República Dominicana5  —  —  X 
Uruguay  X  —  — 
Venezuela  —  —  X6 
Total  12  2  4 
Fuente: Elaboración propia. 
                                                            
193 También  se ha  sostenido que  las elecciones  separadas, precisamente porque aumentan  las posibilidades de una Legislatura 
plural, en la que no haya dominio absoluto del partido del presidente, hacen más factible el funcionamiento del poder Legislativo 














4  Se  considera  que  el  sistema  es  parcialmente  simultáneo  porque,  si  bien  los  comicios  presidenciales 









Otro  de  los  aspectos  a  considerar  del  sistema  electoral,  sobre  todo  en  sistemas 
presidencialistas,  es,  por  su  importancia,  la  duración  del  periodo  presidencial.  En  América 
Latina el mandato presidencial varía entre cuatro y seis años. Así, en nueve países (Argentina, 
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, República Dominicana, Ecuador, Guatemala y Honduras) los 






























Argentina  4  6  1994 
Bolivia  5  4  1994 
Brasil  4  5  1994 
Chile  4  6  2005 
Colombia  4  4  — 
Costa Rica  4  4  — 
Ecuador  4  4  — 
El Salvador  5  5  — 
Guatemala  4  5  1993 
Honduras  4  4  — 
México  6  6  — 
Nicaragua  5  6  1994 
Panamá  5  5  — 
Paraguay  5  5  — 
Perú  5  5  — 
República Dominicana  4  4  — 
Uruguay  5  5  — 
Venezuela  6  5  1999 















da  lugar  no  sólo  a  cuatro  fórmulas  principales  sino  también  a  la  posibilidad  de  una 
combinación de las mismas: 
 Autorización absoluta de la reelección (o reelección indefinida). 
 Autorización  relativa  de  la  reelección  inmediata  y  prohibición  de  la  reelección  para 
periodos siguientes (o reelección inmediata). 




En  mi  opinión,  la  reelección  indefinida  es  contraria  al  principio  de  la  alternabilidad  en  el 





con  institucionalidad  fuerte,  pudiendo  en  cambio  resultar  contraproducente  en  países  con 
institucionalidad débil. De ahí que sea conveniente no sólo limitar la misma a un único periodo 
adicional, sino requerir también la separación del cargo, con la misma temporalidad aplicable a 
los  demás  aspirantes,  para  evitar  que  el  presidente  candidato  o  “incumbente”  pueda 
aprovechar  su posición,  y  con el objeto de garantizar  la equidad en  la  contienda o proceso 
electoral, así como la igualdad entre los contendientes. 




Para  evitar  la  posibilidad  de  incumplir  con  la  prohibición  de  la  reelección  al  facilitar  el 
continuismo, ya no por sí sino por otros, es aconsejable extender, de forma clara y precisa, la 
prohibición no sólo al cónyuge, concubino(a) y pareja, sin importar su calidad, sino también a 
los parientes hasta el  cuarto  grado de  consanguinidad  y  segundo de  afinidad para evitar el 
continuismo individual o familiar. 
Finalmente, y en relación con la existencia de cláusulas pétreas que consagran el principio de 
prohibición  absoluta  de  reforma  de  ciertas  disposiciones,  entre  las  cuales  se  incluye  la 
prohibición de la reelección, con o sin sanciones adicionales, cabe señalar que estas cláusulas 


























Argentina  X  —  —  1994  No inmediata a 
inmediata  Menos restrictiva 
Bolivia  X  —  —  2009  No inmediata a 
inmediata   Menos restrictiva  
Brasil  X  —  —  1997  No inmediata a 
inmediata  Menos restrictiva 
Chile  —  X  —  —  —  — 





























































El Salvador  —  X  —  —  —  — 
Guatemala  —  —  X  —  —  — 
Honduras  —  —  X  —  —  — 
México  —  —  X  —  —  — 
Nicaragua  —  X197  —  1995  De inmediata a no 
inmediata  Más restrictiva 
Panamá  —  X198  —  —  —  — 
Paraguay  —  —  X  1992  De inmediata a 
prohibida  Más restrictiva 
Perú  —  X  —  2000  De inmediata a no 
inmediata  Más restrictiva 
Uruguay  —  X  —  —  —  — 















Total  6  8  4  —  —  — 
Fuente: Elaboración propia. 
 
La  normativa  presenta,  empero,  variaciones  importantes.  En  Venezuela  se  autoriza  la 




sin embargo, una  reciente y polémica sentencia de  la Corte Suprema  (2010) ha permitido al 
presidente Daniel Ortega postularse para intentar su reelección, de manera consecutiva, en los 
comicios  de  noviembre  de  este  año.  Por  otra  parte,  el  presidente  Ricardo  Martinelli,  de 
Panamá, está considerando  reducir el plazo de espera  (de 10 años a 5 años) para poder ser 
reelegido, al tiempo que  la oposición ha comenzado a advertir que  la verdadera  intención de 
Martinelli es la de perpetuarse en el poder. 
                                                            










ser  manifestada:  1)  mediante  una  Asamblea  Constituyente  que  promulga  una  nueva 
Constitución,  como  producto  o  resultado  de  una  revolución  o  de  su  evolución,  con  o  sin 
plebiscitos,  con  o  sin  refrendos  populares;  2)  por  la  vía  del  poder  reformador  o  revisor 
constituido que realiza una enmienda o reforma a la Constitución, con o sin plebiscitos, con o 
sin  refrendos  populares,  o  bien  3)  por  medio  del  poder  controlador  o  protector  de  la 
Constitución,  el  cual  a  partir  del  ejercicio  de  sus  atribuciones  en  materia  de  control  de  la 
constitucionalidad puede declarar inconstitucional una reforma a la Constitución que permitió 
o prohibió la reelección presidencial, al grado de constituir una mutación constitucional. 





o revisor de  la Constitución, es recomendable  incluir una cláusula de restricción para que  las 
mismas no entren en vigor sino después de  la siguiente elección presidencial, para garantizar 
que  no  tengan  un  destinatario  con  nombre  y  apellido  al  beneficiar  a  los  presidentes  en 
funciones.  Conviene  recordar  que  las  reformas  a  favor  de  la  reelección,  sobre  todo  en  su 
modalidad consecutiva, tuvieron nombre y apellido, se llevaron a cabo durante la presidencia 
de  los  mandatarios  que  deseaban  reelegirse  y,  salvo  en  República  Dominicana  con  el 
presidente Hipólito Mejía,  lograron su objetivo:  la  reelección del mandatario que  reformó  la 




declarar  inconstitucional una reforma a  la Constitución que permitió o prohibió  la reelección 
presidencial, hace falta que las mismas no se limiten a proteger los derechos políticos a votar y 
a  ser  votados,  sino  que  ponderen  si  hay  un  interés  público  que  justifique  o  legitime  la 
restricción, ya  sea el principio de alternancia o  rotación en  los  cargos o puestos públicos, o 
bien  los principios de equidad e  integridad de  la contienda electoral y de  igualdad entre  los 
contendientes. 
IV) La reelección conyugal 
En  Argentina,  el  matrimonio  Kirchner  inauguró  una  nueva  modalidad  de  reelección:  la 
conyugal.  Primero  fue  electo  presidente  Néstor  Kirchner,  a  quien  lo  sucedió  su  esposa,  la 
actual  presidenta  Cristina  Fernández  de  Kirchner.  Para  las  elecciones  de  octubre  de  2011 
estaba previsto que  volviese Néstor Kirchner  (quien  falleció  en octubre de 2010); de haber 
resultado victorioso, lo sucedería (eventualmente) su esposa, y así hasta que el electorado se 
cansase o la muerte de alguno de ellos o de ambos pusiera fin a esta estrategia. 











en el que  suele  incurrirse en  confusiones  importantes  (no  se hace distinción entre  sistemas 
presidenciales y parlamentarios), o en el que se desconocen las diferencias de cultura política 




presidencialismo.  Argumentan,  asimismo,  que  si  bien  la  posibilidad  de  la  reelección  puede 
fundamentarse  en  un  principio  democrático  al  permitir  que  el  pueblo  pueda  elegir  como 
presidente a quien desea y premiar al buen gobierno o castigar al malo, lo cierto es que puede 
atentar contra el principio de la alternabilidad en el ejercicio del poder político y a la rotación 
en  los  cargos  o  puestos  públicos;  con  el  continuismo  se  genera  la  posibilidad  de  la 
permanencia y hasta la perpetuación en el poder de una persona, y con ello la personificación 
o personalización del poder, al grado de pasar de un régimen democrático‐republicano a uno 
autocrático  y  hasta  autoritario.  Además,  puede  atentar  contra  los  principios  de  igualdad, 




y  defectos:  la  de  Stroessner  en  Paraguay  (inconclusa  como  secuela  del  golpe  de  Estado  de 
1989, después de varias reelecciones sucesivas); la de Balaguer en República Dominicana (cuyo 









bien  durante  los  primeros  años  de  la  Tercera Ola Democrática  existían  pocos  ejemplos  de 
experiencias positivas de ambas modalidades de reelección, entre ellas la de Cardoso en Brasil 
(consecutiva),  la de Sanguinetti en Uruguay  (alterna), en  los últimos  tiempos hemos podido 
observar varias reelecciones sucesivas, algunas de ellas muy exitosas, entre  las que destacan 
(con  periodos  ya  finalizados)  las  de  Lula  en  Brasil  y  las  de  Uribe  en  Colombia,  y  las  aún 
incompletas  (en proceso)  reelecciones  consecutivas de Fernández en República Dominicana, 
de  Morales  en  Bolivia,  de  Correa  en  Ecuador  y  de  Chávez  en  Venezuela,  así  como  las 





Un  reciente  seminario  sobre  el  tema  de  la  reelección  ha  concluido  que  “la  figura  de  la 
reelección presidencial en  las Américas no es ni ha  sido necesariamente buena ni mala. No 
obstante,  en  términos  generales  se  ha  caracterizado  por  ser  más  desafortunada  que 





este  instituto  son menores y, a  contrario  sensu, en  los países  con  institucionalidad débil  los 
riesgos  son  mayores.  La  institucionalidad  fuerte  se  caracteriza  por  la  existencia  tanto  de 
poderes públicos  independientes del Ejecutivo, sobre todo del Poder Judicial, así como de un 
sistema  de  partidos  políticos  competitivos  e  institucionalizado;  la  débil,  en  cambio,  por  la 
carencia de los mismos. 
Por otro  lado,  como  la experiencia  comparada  latinoamericana  lo demuestra, en países  con 
institucionalidad débil la reelección del presidente ha servido para concentrar el poder político 
en el Ejecutivo, con gran y grave afectación al principio de división de poderes o separación de 
funciones y, sobre todo, a  la  independencia de  los órganos del poder público, a  los cuales  les 
corresponden  funciones  de  control  tanto  jurisdiccional  como  político.  Suponer  que  la 
continuidad  y  la  excelencia  de  la  administración  dependan  de  un  mandato  más  largo  o 
prolongado de una persona constituye una falacia: la continuidad y la excelencia no dependen 
de personas sino de instituciones. Por ello hay que dejar atrás la doctrina de los hombres y las 




“Que se vayan  todos”  fue el grito que  la ciudadanía argentina, desesperada por  la crisis que 
vivía desde 2000, dirigió a  la clase política de su país a finales de 2001. Fenómenos similares 
asociados  a  crisis  profundas  de  representación  política  se manifestaron  en  otros  países  de 
América Latina. Esta demanda, empero, no ha sido ni oída ni acatada por  la gran mayoría de 
las  dirigencias  políticas  de  la  región.  Todo  lo  contrario:  durante  la  última  década  y  media 
hemos visto crecer una ola favorable a la reelección, consecutiva o alterna. Si a ello agregamos 
los intentos de aferrarse o regresar al poder vía familiares (esposas, hijos, hermanos), resultan 
muy escasos  los que se han  ido y muchos  los que  intentan seguir o  incluso volver a como dé 
lugar. 
En efecto, una mirada al mapa político  latinoamericano muestra que  la ola  reeleccionista va 
ganando fuerza. De los presidentes de la región a inicios del 2011, tres de América del Sur han 
sido  reelectos  de manera  consecutiva  (Morales  en  Bolivia,  Correa  en  Ecuador  y  Chávez  en 
Venezuela) y uno de manera alterna (García en Perú). En América Central y el Caribe uno fue 
reelecto  de  manera  consecutiva  (Fernández  en  República  Dominicana)  y  otro  de  manera 
                                                            









en Uruguay y Frei en Chile); ambos pasaron a  la  segunda vuelta pero  fueron derrotados en 
esta  instancia  por  José Mujica  y  Sebastián  Piñera,  respectivamente.  Tres  elecciones  que  se 
celebrarán en 2011 (excluyendo Haití) contienen la posibilidad de reelección: el ex presidente 
Arzú  intenta  regresar  en  Guatemala,  mientras  que  en  Argentina  y  en  Nicaragua  ambos 




constituyen  malas  noticias  para  una  zona  caracterizada  por  la  debilidad  institucional,  la 
creciente personalización de la política y el hiperpresidencialismo. Como bien lo advirtió Simón 













por  la calidad de  las  instituciones,  la madurez y participación activa de  los ciudadanos y una 
sólida cultura cívica. Quizá estos mismos argumentos fueron  los que pesaron en mandatarios 
que  aún  teniendo  altos niveles de popularidad  (Tabaré Vásquez  en Uruguay,  Lula en Brasil, 
Lagos y Bachelet en Chile, entre otros) decidieron no cambiar las reglas de juego en su propio 
beneficio. Ya lo dijo el ex presidente Lula da Silva: “Cuando un líder político comienza a pensar 















remontan a  los  inicios de  la historia de  las sociedades y que continúan en  la actualidad, ante 
las tensiones, limitaciones e insatisfacciones que aparecen como contrapartida. 
Uno  de  los  grandes  temas  presentes  en  los  procesos  de  reforma  en  la  región  es  el  de  la 
participación activa de las mujeres en la organización y la estructura interna de los partidos, así 
como en la selección de los candidatos a cargos de elección popular. En ese sentido podemos 
señalar  que  la  lucha  de  las mujeres  por  lograr  la  equidad  de  género,  y  particularmente  la 
garantía del derecho de participación política en condiciones de  igualdad con  respecto a  los 
hombres, ha obtenido resultados que se concretaron en varios  instrumentos y acuerdos que 
los Estados han suscrito en el plano internacional, en los cuales las naciones reconocen como 
un  deber  estatal  la  incorporación  de  políticas  de  equidad  de  género  para  el  logro  de  una 
democracia realmente representativa e incluyente. 
Los movimientos  sociales que  impulsan  la participación de mujeres en  los espacios públicos 
remontan su origen al periodo de la Ilustración, en el siglo XVIII. Se elabora en esta época una 
fuerte crítica tomando como punto de referencia las declaraciones universales de derechos en 
contraposición  a  la  situación  de  graves  privaciones  de  los mismos  y  la  no  correspondencia 
entre  la verdad  formal plasmada en  las mismas y  la verdad material en el plano  fáctico, así 
como  la  incoherencia de gobiernos democráticos que no permitían el ejercicio pleno de  los 
derechos  políticos  de  todos  sus  representados.  El  primer  triunfo  fue,  en  este  sentido,  el 




































Los  cambios  sociales  volvieron  cada  vez  más  difícil  justificar  la  desigualdad  jurídica:  los 
crecientes niveles de educación y el incremento en la ocupación de puestos de trabajo fueron 
los  más  importantes  catalizadores  para  los  procesos  de  empoderamiento  femenino  que 
alcanzaron  su  cumbre  entre  1970  y  1980.  En  este  periodo,  Naciones  Unidas  comienza  a 
convocar  las Conferencias Mundiales de Mujeres, que marcaron  los  siguientes hitos  (Yánez, 
2000): 
 1975:  I Conferencia Mundial de Mujeres, México. Planteó  la denominada Década de  la 
Mujer  bajo  el  cumplimiento  de  tres  demandas  básicas  para  eliminar  la  discriminación: 
igualdad, desarrollo y paz. 






 1995:  IV Conferencia Mundial  sobre  la Mujer, Beijing. Resulta  la de mayor  importancia 
por plantear la necesidad de que los Estados busquen el equilibrio en la distribución de cargos 
públicos  entre  hombres  y  mujeres,  así  como  la  no  discriminación  en  los  cargos  altos  de 
dirección  y  el  pedido  de  examen  y  reforma  de  los  sistemas  electorales  para  efectivizar  la 
participación y  representación de  las mujeres. Sin estas acciones no  se podría garantizar un 
orden institucional justo ni equitativo. 
 
A  partir  de  1992,  con  la  Declaración  de  Atenas,203  se  difunde  el  concepto  de  democracia 
paritaria.  Se  la  define  como  exigencia  de  igualdad,  entendida  como  paridad  masculina  y 
femenina en  la integración de todos los cargos políticos y públicos de toma de decisiones, así 
                                                            







En  correspondencia  con esta dinámica  internacional, y  con el objetivo de avanzar hacia esa 
paridad  y  hacia  la  eliminación  de  todo  tipo  de  discriminación  hacia  la  mujer,  los  Estados 
iniciaron  desde  hace  ya  varios  años  una  serie  de  reformas  constitucionales,  legales  y  en 
materia  de  tratados  internacionales.  Sin  embargo,  se  debe  reconocer  que  los  avances 
obtenidos hasta el momento han sido insuficientes y que se requiere la adopción de mayores 





otros  instrumentos  internacionales  citados  en  el  apartado  anterior,  se  dio  un  progresivo 
proceso  de  reforma  de  Constituciones  y  varios  instrumentos  legales,  entre  ellos  códigos 
electorales y  leyes de partidos políticos, así  como  la aprobación de  leyes específicas para  la 
promoción de las mujeres y la equidad de género en la mayoría de los países de la región.205 La 
evolución  se ha dado  con  lentitud a partir de  la década de 1990, y  las principales  reformas 
aprobadas se refieren, sobre  todo, a  la  introducción del mecanismo de cuotas mínimas para 
mujeres  en puestos de  elección popular,  así  como otras medidas  tendientes  a promover  la 
equidad en cargos públicos y políticos.  
La primera forma adoptada por los Estados para garantizar el cumplimiento de los derechos de 
las  mujeres  fueron  las  acciones  afirmativas,  medidas  orientadas  a  la  eliminación  de  los 
obstáculos que hacen  imposible o difícil  la realización de un derecho. Se  las conoce  también 
como medidas o acciones positivas, de diferenciación o de discriminación positiva o inversa. En 





Los  escaños  reservados  son más  frecuentes  en  contextos menos  democráticos  e  incluso  se 
aplican  en  países  con  libertades  restringidas  o  en  sistemas  autoritarios.206  El  sistema  de 




205 En diciembre de 2000 entró en vigor el Protocolo Facultativo de esta Convención,  instrumento  internacional que,  sin  crear 
nuevos  derechos,  estableció  un  mecanismo  de  aplicabilidad  y  exigibilidad  de  los  derechos  sustantivos  establecidos  en  la 













Las cuotas de género  son un ejemplo de acción afirmativa orientada a ayudar a  superar  los 
obstáculos que impiden a las mujeres ingresar en la política del mismo modo que a sus pares 
masculinos.207  Estas  cuotas  pueden  establecerse  de  forma  obligatoria,  por  mandato 
constitucional o legislativo, o voluntaria. Son factibles de aplicarse en tres estadios: el primero, 
durante el proceso de postulación; el segundo, en  las  listas de candidatos de  los partidos; el 
tercero, sobre resultados en circunscripciones electorales, niveles o escalones reservados para 
mujeres.  A  diferencia  del  mecanismo  de  escaños  reservados  explicado  anteriormente,  el 
número  de  curules  que  se  obtendrá  aplicando  el  sistema  de  cuotas  es  incierto,  ya  que 
dependerá de los resultados electorales. 
Las  cuotas  tienen  el  potencial  de  aumentar  de manera  significativa  el  número  de mujeres 












(de 20%) se aplicó en  las elecciones municipales de 1996 y  la de 30% en  las elecciones para 
diputados en 1998, 2002 y 2006. 
 En Costa Rica  se dio a partir de 1988 un proceso de discusión de  iniciativas de  reforma 
para  incluir un mínimo de  representación de mujeres, pero apenas en 1996 se  incluyó en  la 
legislación  electoral  la  regulación  sobre  cuotas,  estipulándose  un  mínimo  de  40%  de 
representación  femenina  en  las  delegaciones  de  las  diferentes  asambleas  de  los  partidos 
políticos.  Luego  de  una  experiencia  favorable  con  la  aplicación  de  las  cuotas  mínimas  en 
puestos elegibles, la reforma electoral de 2009 adoptó el principio de paridad y lista trenzada, 
que se aplicó por vez primera en las elecciones municipales de diciembre de 2010. 
 En  Ecuador,  la  reforma  en materia  de  cuotas  se  inició  en  1997  con  la  Ley  de  Amparo 
Laboral, que estableció un  cupo mínimo de 20% para  la participación de  las mujeres en  las 
listas pluripersonales en las elecciones para diputados nacionales y provinciales de noviembre 














iniciativa  se materializó  en  2000  por medio  de  la  Ley  de  Igualdad  de Oportunidades  de  la 
Mujer,  que  estableció  la  participación  efectiva  de  la mujer  con  una  base  de  30%  en  forma 
progresiva, hasta lograr la equidad entre ambos géneros. 
 En  México  existe  en  el  ámbito  federal  un  solo  criterio  de  discriminación  positiva 
reconocido en  la  ley e  introducido mediante una reforma aprobada en 1998, que refiere a  la 
cuota de género que  los partidos deben cumplir en  la postulación de  sus candidaturas. Esta 
cuota señala que en ningún caso un partido puede proponer un número de candidatos de un 
mismo género inferior a 30% del total de candidaturas presentadas. A partir de la reforma de 
2007,  los partidos políticos han establecido el  sistema de  cuotas en  sus estatutos. Con esta 
reforma, el  sistema de  cuotas  femeninas  se  incrementó;  como  consecuencia,  las  candidatas 
propietarias para ambas Cámaras del Congreso se incrementará de 30 a 40% como mínimo. 
 En Panamá, con las reformas de 1997, se incorporó al Código Electoral una disposición que 





 En  Paraguay,  con  la  caída  del  régimen  de  Stroessner  en  1989,  se  dan  las  primeras 
reivindicaciones de  las mujeres, sobre  todo en el  interior de  las estructuras partidarias. Para 
1991, la Asociación Nacional Republicana (Partido Colorado) se había constituido en el primer 
partido político  en  introducir  cuotas partidarias  a  favor de  las mujeres,  y  en 1996 el  actual 
Código  Electoral  dispuso  la  promoción  de  la mujer  a  cargos  electivos  en  un  porcentaje  no 




la propuesta no  fructificó. No  fue  sino hasta 1997  cuando en  la nueva  Ley de Elecciones  se 
estipuló  que  mujeres  y  hombres  deberían,  cada  uno,  ocupar  al  menos  25%  en  las  listas 
partidarias; esta normativa se aplicó por primera vez en  las elecciones municipales de 1998. 
Sin embargo,  la reforma de 2000 elevó este porcentaje a 30% para  las elecciones  legislativas, 
regionales y municipales, proporción que se mantiene a la fecha. 
 En República Dominicana la ley de cuotas fue introducida en la Ley 275 de 1997. Dirigentes 
perredeístas  como  José  Francisco  Peña  Gómez  y  Milagros  Ortiz  Bosch  promovieron  antes 
iniciativas  introducidas previamente en el PRD para sus candidaturas partidarias a un mínimo 
de 25%. La  insatisfacción con el establecimiento de  la cuota a sólo 25% y el resultado de  las 






Se  indica que  las  listas deberán  incluir en su  integración personas de ambos sexos en el total 
de la lista presentada, o en los primeros quince lugares de la misma. 
 
De  esta  forma,  a  partir  de  la  primera  mitad  de  la  década  de  los  90,  los  cambios 
experimentados en estos países marcaron un antes y un después, y significaron un acelerador 
importante  para  la mejora  de  los  niveles  de  representación  política  femenina.  Antes  de  la 
aplicación de la cuota, el porcentaje de representación de mujeres en los parlamentos de estos 
países apenas alcanzaba 9%. Tras  la adopción de  las  cuotas, Argentina, Bolivia, Brasil, Costa 
Rica,  Ecuador,  México,  Panamá,  Paraguay,  Perú  y  República  Dominicana  vieron  como  ese 
porcentaje  promedio  se  duplicó,  llegando  a  18%.  Honduras,  país  que  las  adoptó  tiempo 
después,  tuvo un  incremento de 6 a 23%. Se observan  resultados notables en Argentina, el 
primer país en adoptar el sistema de cuotas; se pasó de 6% de representación parlamentaria 
en  1990  a  38,5%  en  el  año  2009.  En  las  elecciones  de  2010  Costa Rica  eligió  una  bancada 
femenina equivalente a 38,6%, ocupando el primer  lugar de América Latina y el décimo en el 











































































de acceso a  los cargos en concurso. En ese sentido, algunas  legislaciones se refieren a que  la 
incorporación de candidaturas  femeninas se  realice en puestos con posibilidades de  resultar 
electas (Argentina). Otras legislaciones estipulan que la ubicación en los listados de candidatos 
debe darse de forma alternada (hombre‐mujer, mujer‐hombre), como en Costa Rica y Ecuador. 
Otra modalidad,  utilizada  en  Paraguay,  consiste  en  colocar  las  candidaturas  femeninas  con 
base en un criterio numérico, que señale que debe haber por  lo menos una candidata mujer 
por cada cinco lugares en las listas. 
Resulta  interesante mencionar, por sus peculiaridades,  los casos de  la  legislación mexicana y 
peruana,  que  se  adaptan  a  estas  tendencias  de  inclusión  reconociendo  la  calidad  genérica 
tanto  en hombres  como  en mujeres.  La  relevancia de  este  tratamiento  legal  reside  en que 
equipara a ambos géneros en  la oportunidad de candidaturas y no da a ninguno un trato de 
minoría. Por último, debe destacarse que pese al enfoque que  se da a este  tema en varios 
países de  la región, aún quedan naciones que carecen de  leyes que regulen en función de  la 
equidad  de  género,  vacío  que  en  los  estatutos  de  algunos  partidos  políticos  se  llena  con 
disposiciones de uso interno. 
Un aspecto por destacar es el relacionado con las medidas establecidas en la normativa ante el 
incumplimiento  de  las  disposiciones  en  la  materia.  Hay  que  tomar  en  cuenta  que,  sin  un 
precepto coercitivo,  las normas quedan como meros enunciados y no se cumplen. Así, en  la 
mayoría  de  las  legislaciones  las  sanciones  establecidas  se  vinculan  directamente  con  la  no 








paritario.  Otros  factores,  entre  ellos  la  hostilidad,  suponen  una  influencia  sumamente 
importante  y  constituyen  trabas  que  las  mujeres  encontrarán  particularmente  difíciles  de 




Los  partidos  son  instituciones  fundamentales  de  la  democracia  representativa  como  enlace 
entre  la  sociedad  civil  y  el  Estado  en  la  representación de  intereses,  tendencias  y opciones 










La  centralización de  los mandos partidarios  constituye  también un obstáculo para  lograr un 
modelo  equitativo.  Lo  deseable,  por  ello,  será  descentralizar  los  procesos  de  nominación  y 
postulación para así poder identificar y capacitar a las mujeres con potencial de liderazgo que 
aspiren a cargos de dirección partidaria y de elección popular. La descentralización es en este 





escolar,  sobre  todo en  las  zonas  rurales en  las que  se antepone el deber de  cumplir  tareas 




la  dinámica  partidaria,  además  de  motivar  el  desarrollo  de  una  carrera  política  desde  la 
juventud. 
Los factores psicológicos o socioculturales208 se encuentran estrechamente relacionados a  los 
roles  sociales  que  tradicionalmente  se  atribuye  a  las  mujeres  de  manera  predeterminada, 
viéndoseles  de  una  manera  equivocada,  como  madres  o  amas  de  casa  en  un  estado  de 
subordinación.  La  subordinación  psicológica  es,  en  este  sentido,  tanto  un  factor  como  un 




gran  voluntad  para  adoptar medidas  en  pro  de  sistemas  políticos más  inclusivos,  las  fallas 
estructurales  mencionadas  hacen  que  —a  pesar  de  los  esfuerzos  realizados—  se  siga 
percibiendo en muchos sectores al escenario político como un espacio reservado para varones. 
La evidencia  latinoamericana  indica entonces que, si bien  las cuotas pueden establecerse en 
forma  de  legislación,  el  verdadero  reto  consiste  en  garantizar  su  implementación  en  la 
práctica. Las cuotas rendirán frutos en la medida en que estos mecanismos se acompañen de 
procesos  de  cambio  capaces  de  generar  un  tejido  social más  equilibrado  entre  géneros.  El 
acceso  al  financiamiento  político  y  la  democratización  interna  de  los  partidos,  así  como 
cambios culturales, son condiciones esenciales para lograr esa equidad. 
                                                            









Pese  a  los  avances  registrados  en  la  materia,  los  especialistas  coinciden  en  que  estas 
regulaciones atacan el problema de  la subrepresentación de  las mujeres pero no sus causas; 
de ahí que deben entenderse como  instrumentos temporales, como punto de partida para el 






curules  en  el  mundo,  de  las  cuales  sólo  8,406  (19,2%)  son  ocupadas  por  mujeres 







Región  Cámara baja o única  Cámara alta o Senado  Ambas Cámaras 
Países nórdicos  42.1%  —  — 
América  22.7%  23.7%  22.9% 
Europa (excluidos los 
países nórdicos)  20.1%  19.7%  20.0% 
Europa (incluidos los 
países nórdicos)  22.0%  19.7%  21.6% 
África subsahariana  18.3%  20.4%  18.6% 
Asia  18.6%  16.4%  18.4% 
Pacífico  13.2%   32.6%  15.3% 










Se puede apreciar que América  se encuentra en el  segundo  lugar  con  respecto a  los  logros 
obtenidos en las demás regiones en cuanto a la representación femenina en los parlamentos. 














































la  paridad.  Esta  diferencia  tiene  como  uno  de  sus  motivos  principales,  además  de  las 
peculiaridades  de  cada  contexto  político,  el  hecho  de  que  son  precisamente  Argentina, 
Ecuador  y  Costa  Rica  los  países  donde  la  cuota  va  acompañada  de  la  exigencia  de  una 
ubicación equivalente en el orden de las listas, bien sea trenzadas (cuando la cuota es de 50%), 
o  de modo  que  cada  X  porcentaje  de  la  lista  sea  ocupado  por  una mujer. Adicionalmente, 
contribuye con el funcionamiento de la cuota el que en Argentina y Costa Rica el orden de las 
listas no puede ser alterado por  los electores. Pero el caso del Ecuador, donde  las  listas son 
abiertas,  sugiere que  aún en estos  casos el  garantizar una ubicación en el orden de  la  lista 
correspondiente a la cuota tiende a elevar significativamente la representación femenina  
Si  bien  hay  que  continuar  avanzando  en  materia  legal,  el  objetivo  debe  ir  más  allá  del 
reconocimiento de una condición o situación  jurídica presupuesta y objetivamente existente 
sino  más  bien  dirigirse  hacia  la  inclusión  efectiva  en  un  sistema  político  que  continúa 
manifestándose hostil para las mujeres. Es indispensable, por tanto, reforzar los mecanismos e 
instrumentos electorales para una profundización de la democracia más inclusiva y equitativa. 
El  creciente  reconocimiento  de  las  mujeres  latinoamericanas  como  sujetos  políticos,  sobre 
todo durante  las últimas  tres décadas, ha  estado  asociado  también  a procesos de  apertura 
democrática y de  cambios  institucionales producto de  la modernización de  las  sociedades y 
por  la emergencia de nuevas  fuerzas políticas  y  sociales. El aumento de  la presencia de  las 






máxima  de  construcción  de  sociedades  más  inclusivas,  en  las  que  hombres  y  mujeres  de 















propuestas  desde  el  campo  político  son  múltiples  e  integrales,  en  el  entendido  de  que  la 
igualdad de género requiere, para su efectividad y permanencia, de cambios profundos tanto 
en los hombres como en las mujeres y no sólo a nivel de la representación estadística. De esta 




Existe  consenso  en  la doctrina  y  en  la práctica de que  la  selección de un  sistema  electoral 
constituye  una  de  las  decisiones  más  importantes  para  cualquier  democracia  por  sus 
consecuencias  políticas,  especialmente  por  su  impacto  sobre  el  número  de  partidos,  el 
incentivo o la inhibición al pluralismo y la composición de las asambleas y los gobiernos. Pero 






sobre el sistema electoral  ideal, el mejor, el más democrático, cuando  lo que debe  tenerse 




 En el nivel  legislativo predomina  la  fórmula electoral de representación proporcional  (en 
14  de  los  18  países )  con  listas  cerradas  y  bloqueadas. Asimismo,  la mayoría  de  los  países 
cuentan con elecciones (presidenciales y legislativas) simultáneas o parcialmente simultáneas. 
En  cuanto  al  tipo  de  fórmula  electoral  proporcional,  en  diez  países  se  utiliza  la  fórmula 
D’Hondt,  la  menos  proporcional  y  que  favorece  de manera  sistemática  a  los  partidos más 
grandes.211 
 Para  la  elección  presidencial  predomina  la  elección  por  mayoría  absoluta  o  especial 
(umbral  reducido)  con  previsión  de  dos  vueltas.  Existe  en  varios  países  de  la  región,  sin 
embargo, un debate acerca de si el balotaje ha estado a la altura de las expectativas, o si por el 
contrario ha agravado los problemas de gobernabilidad. 
Pero  Latinoamérica,  en  tan  sólo  quince  años,  pasó  de  ser  una  región  claramente 











todavía  es  hostil  para  ellas.  Es  indispensable,  por  tanto,  reforzar  los  mecanismos  e 
instrumentos electorales para una profundización de la democracia más inclusiva y equitativa. 
En cuanto a los resultados más importantes de las citadas reformas, apuntamos los siguientes: 
 En  la mayoría de  los casos,  las reformas han  tendido a  favorecer  la representatividad en 
detrimento  de  la  efectividad.  Por  lo  tanto,  si  bien  a  comienzos  del  periodo  estudiado  los 
sistemas  de  partidos  de América  Latina  estaban  bastante  fragmentados,  las  reformas  a  los 
sistemas electorales agravaron dicha  fragmentación,  trayendo como consecuencia, en varios 
países,  problemas  de  gobernabilidad.  Por  consiguiente,  la  tendencia  mayoritaria  de  las 
reformas no ha  coincidido  con  la opinión  generalizada de  los  estudios  académicos  sobre  la 
necesidad de un sistema de partidos más concentrado para que la democracia presidencialista 
funcione de manera más eficaz. 
 Las  reformas  destinadas  a  aumentar  el  poder  de  decisión  del  elector  para  votar  a  sus 
representantes tuvieron efectos modestos debido, entre otros varios factores, al gran número 
de  partidos  y  candidatos  por  circunscripción  que  disputan  cargos  electivos  y  al  nivel  de 
información  que  ello  exige  a  los  ciudadanos,  todo  lo  cual  vuelve  difícil  que  éstos  (los 
ciudadanos)  puedan  ejercer  una  elección  informada.  Además,  el  debilitamiento  de  los 






Latina  durante  estas  tres  décadas,  la mayoría  de  ellas,  aparentemente,  no  han  aliviado  de 













Democratizar, democratización,  transición a  la democracia, no significan  lo mismo en  todas 
partes ni en todo tiempo, ni siquiera cuando el proceso ocurre en el mismo periodo histórico. 
Como  bien  advierte  Becerra,  en  algunos  países,  la  democratización  ha  requerido  la 
transformación  íntegra de su Constitución y de su régimen político (por ejemplo, España). En 
otros,  ha  necesitado  cambio  completo  en  el  Estado  (redefinición  del  territorio  y  de  las 
nacionalidades que lo integran, otro sistema jurídico y de propiedad), al mismo tiempo que se 




comunidad política  (la  conquista del voto por  los negros, en el  caso de Sudáfrica); mientras 
que,  en  latitudes más  cercanas,  el  proceso  transicional  refiere más  bien  a  un  retorno,  a  la 
restauración de una democracia que ya estaba ahí, vivía, antes de  los golpes militares que  la 
violaron  y  suspendieron en  las  llamadas  “décadas  infames”  (por ejemplo, Argentina Chile o 
Uruguay);  “en  otros  países,  sin  embargo,  construir  la  democracia  ha  significado  otra  cosa: 
establecer reglas electorales  limpias y confiables por un  lado y, paralelamente,  ir más allá del 
partido único para construir auténticos partidos políticos nacionales, en plural  (México, es el 
caso típico)”. 213 
En efecto, en América  Latina, el  libreto de  la  transición  a  la democracia  y  su  ritmo ha  sido 
diverso, como variado fue su punto de partida. Uno de  los rasgos más característicos de esta 
diversidad de puntos de partida  fue, precisamente, sobre  la posición y el grado de arraigo e 
institucionalización  inicial  de  los  partidos  políticos  en  cada  uno  de  los  países  de  la  región, 
durante los años 70 y 80 del siglo pasado: el tránsito desde su prohibición legal, pasando por el 
de  su persecución  sistemática  y  virtual aniquilación,  seguido de  cierta  tolerancia  controlada 
desde  los  poderes  autoritarios  del  Estado  hasta  su  pleno  reconocimiento  como  los  actores 
centrales del juego político democrático. 
Puede decirse  incluso que el destino de  los partidos políticos, durante  la noche militarista o 









durante  las  elecciones,  resultó  ser  el  verdadero motor  de  la  democratización.  En  efecto,  a 
medida  que  los  partidos  adquirían  arraigo,  presencia  y  poder,  y  que  se  instalaban  en  los 
Congresos, impulsaban reformas a las leyes electorales y de partidos políticos en busca de más 
derechos,  más  instrumentos  de  protección,  más  prerrogativas  y  mayor  capacidad  de 
intervención en las decisiones de gobierno. De ese modo, puede decirse que el fortalecimiento 




Hasta  los  años  70  y  80 del  siglo pasado  la  vida partidista  en  nuestro  subcontinente  estaba 
(salvo  contadas  excepciones)  prácticamente  congelada  o  recluida  dentro  de  márgenes 
estrechos.  En  algunos  casos  excepcionales  las  organizaciones  políticas  eran  comparsa  del 
poder  instituido,  mientras  que  en  otros  aparecían  como  organismos  testimoniales,  apenas 




libres  y  limpias  se  multiplicaron  y  demostraron  ser  la  llave  de  tránsito  entre  el  régimen 
autoritario y la democracia. 
A partir de esas décadas, y por olas sucesivas, empezó a configurarse un escenario totalmente 
nuevo,  la  pérdida  creciente  de  hegemonía  de  los  viejos  regímenes  autoritarios  y  de  sus 
organismos de apoyo y, paralelamente, el progresivo fortalecimiento de los partidos políticos. 
Poco  a  poco,  antes  testimoniales  u  obligados  a  permanecer  en  la  penumbra,  esos  partidos 
fueron ocupando y ensanchando su lugar en el cuarto de máquinas de los Estados nacionales. 




Este  “Estado  de  partidos”  se  define,  al  decir  de  Blanco  Valdés,  por  la  pluralidad  de 
organizaciones que representan intereses y visiones parciales existentes en la sociedad, y que 
confluyen  en  los  órganos  del  Estado  para  elaborar  las  decisiones  colectivas.  Entre  los 













d. De  forma  tutelar  (al  garantizarles  financiamiento  y  otras  prerrogativas  para  su 
funcionamiento), y 
2)  La representación; es decir, los partidos políticos son los vehículos fundamentales —a veces 








estuvo  ligado a  los grupos parlamentarios, a  los comités electorales y a  la  interrelación entre 
ambos. Posteriormente,  los partidos políticos  fueron creados en  su mayoría por organismos 




hechos.  El  término  “facción”,  del  latín  facere  (hacer,  actuar),  se  refiere  a  un  grupo  político 
dedicado a un hacer (facere) perturbador y nocivo, a “actos siniestros”. A su vez, “partido”, del 
latín partire (dividir), que incursionó en el vocabulario político en el siglo XVII, expresaba en sus 
inicios  la  idea  de  parte,  evolucionando  luego  hacia  la  idea  de  participar.  Su  predecesor 
terminológico de larga data era el término “secta” (separar, cortar, dividir), pero ésta terminó 
siendo utilizada en el ámbito religioso. 
El  debate  en  torno  a  la  diferenciación  entre  partido  y  facción  se  remonta  a  1730,  cuando 
Voltaire,  en  su  Enciclopedia,  expresó  que  aunque  “el  término  partido  no  es,  en  sí  mismo, 
odioso; el término facción siempre lo es”.217 
Bolingbroke,  en  Inglaterra,  fue  el  primero  en  escribir  extensamente  sobre  los  partidos 
políticos,  afirmando que  “los partidos  son un mal político  y  las  facciones  son  las peores de 
todos  los  partidos”.  Pero  indudablemente  fue  Burke,  otro  autor  inglés,  quien  (en  1770) 
diferenció  claramente  por  primera  vez  el  término  “partido”  del  de  “facción”.  Según  él,  los 
partidos superan a  las  facciones porque no se basan sólo en  intereses sino  también, y sobre 
todo, en principios comunes.218 
Para  Burke,  los  fines  requieren  medios,  y  los  partidos  son  los  “medios  adecuados”  para 
permitir a  los hombres poner en ejecución sus planes comunes, con  todo el poder y  toda  la 
autoridad del Estado. La “generosa ambición de poder” (del partido) se distingue claramente 















Montesquieu,  Condorcet,  Danton,  Robespierre,  Jefferson,  Madison,  e  incluso  el  propio 
Washington, se oponían a los partidos políticos. 
Hubo que esperar  la  llegada del siglo XIX para que  los partidos políticos fueran diferenciados 
claramente  de  las  facciones  y  aceptados  como  instrumentos  legítimos  y  necesarios  del 
gobierno  libre. Pero, como bien apunta Sartori,  lo cierto es que  se aceptó a  los partidos no 
porque Burke así  lo dijese, sino al comprenderse que  la diversidad y el disentimiento no son 







constituido  en  los  principales  articuladores  y  aglutinadores  de  los  intereses  de  la  sociedad. 
Después de haber sido satanizados desde sus orígenes, o relativizada su  importancia durante 
siglos,  los partidos políticos han ocupado un  lugar central en  los sistemas políticos modernos 
de  todo el mundo. Como bien expresa Kelsen:  “La democracia moderna descansa  sobre  los 
partidos  políticos”.  Y  agrega:  “Sólo  por  ilusión  o  hipocresía  se  puede  sostener  que  la 
democracia es posible sin partidos políticos”.220 
Dahl,221  por  su  parte,  les  otorga  un  lugar  absolutamente  privilegiado  cuando  indica  que  a 
través  de  ellos  se  expresa  la  función  de  la  participación,  representación,  debate  público, 
oposición y rivalidad pacífica que hacen funcionar a un régimen democrático. Por ello, se habla 
de la “democracia de partidos”. 
Más  cercanos  a  nosotros,  Morodo  y  Murillo  de  la  Cueva  señalan  que  “la  democracia 
representativa  liberal  queda,  de  esta  manera,  definida  como  democracia  de  partidos.  De 
considerar  a  los  partidos  como  definidores  negativos  del  ‘buen  gobierno’,  se  pasa  a  la 
convicción,  basada  en  la  práctica,  de  que  no  hay  democracia  pluralista  si  no  hay  partidos 
políticos”.222 
Además  de  las  funciones  que  hemos  reseñado,  los  partidos  se  revelan  como  instituciones 
indispensables para el reclutamiento y selección de los aspirantes a los cargos políticos; son los 
vigilantes  insustituibles de  la organización de  los procesos electorales; estructuran el debate 










que  incluyen  intereses  y  preferencias  en  el  proceso  de  formulación  de  leyes  y  políticas 
públicas, además de que constituyen  las piezas esenciales para formar gobierno y establecer 
acuerdos en la arena legislativa. 
Como  se  observa,  sus  facultades  son  numerosas  y  centrales  para  la  vida  democrática.  Sin 
embargo,  casi  todas  las  encuestas  de  opinión  muestran  que,  aunque  los  partidos  son 
considerados imprescindibles, la evaluación de la mayoría de la población en América Latina es 
negativa,  por  debajo  de  casi  cualquier  otra  institución  política.  Como  observamos  en  el 
capítulo  2,  existe  un  sentimiento  encontrado  y  generalizado  de  la  ciudadanía  hacia  el 
desempeño  de  los  partidos  políticos.  Si  bien  han  sido  los  protagonistas  del  tránsito 
democrático,  hoy  atraviesan  una  fuerte  crisis  de  legitimidad  y  de  credibilidad  en  la  gran 










El deterioro progresivo de  la  imagen  y percepción hacia  los partidos políticos no  se  explica 
solamente en el marco de  los procesos globales de  transformación de  las modalidades de  la 
representación política (Manin),224 sino que obedece a las particularidades que asumió la crisis 
de  los  modelos  de  articulación  política  centrados  en  el  Estado.  Como  bien  han  señalado 
Cavarozzi y Abal Medina,225 el derrumbe de las matrices estado‐céntricas experimentado en la 
década de los 80 no fue seguido por la articulación de una nueva matriz que girara alrededor 
del mercado, como se vaticinaba a mediados de  los 90, sino que  la mayoría de  los países de 
América Latina fue incapaz de establecer modalidades sustentables de crecimiento económico 
e  inclusión  social.  Como  se  ha  repetido,  el  crecimiento  ha  sido  insuficiente,  la  pobreza 
aumentó  y  la  desigualdad  social  creció,  y  son  precisamente  éstos  déficits,  estas  promesas 




la  política  latinoamericana  en  la  mayoría  de  los  países  de  la  región.  Asimismo,  y  como 













el  subcontinente.  Aun  así,  se  alzan  voces  importantes  que  son  mucho  menos  indulgentes 










Se  encuentran  en  una  coyuntura  crítica:  tienen  que  transformarse  o  se  volverán 
irrelevantes. Para sobrevivir, deben elaborar agendas flexibles que no dependan de las 






Al menos  tres  características distintas de  los  sistemas de partidos definen  su  impacto en  la 
gobernabilidad democrática: nivel de  institucionalización; grado de  fragmentación y nivel de 
polarización. Una de las grandes aportaciones en la última década al estudio de los sistemas de 
partidos  latinoamericanos gira precisamente en torno a su  institucionalización  (Mainwaring y 
Scully) 228 que, a su vez, recoge el  importante  legado de  los trabajos más recientes en el seno 
de la teoría de Janda (1970), Sartori (1976) y Panebianco (1982). 
Según  esos  autores,  el  sistema  de  partidos  está  institucionalizado  cuando  las  pautas  de 
competencia  interpartidaria  son  relativamente  estables,  los  partidos  cuentan  con  bases  de 
apoyo  social  sólidas  y  profundas,  tanto  los  partidos  como  las  elecciones  son  percibidos 
legítimos  y  como  instrumentos  únicos  para  determinar  quién  gobierna  y  cuando  las 
organizaciones partidistas cuentan con reglas y estructuras razonablemente estables. El grado 
de fragmentación hace referencia al número de agrupaciones que habitualmente obtienen una 












Un  análisis  comparado  latinoamericano  de  estas  últimas  tres  décadas  evidencia  que  la 
naturaleza y  la evolución de  los sistemas de partidos varían ampliamente de acuerdo con  las 
diferencias en la historia política de los países de la región y, en particular, con la profundidad 
de  sus  experiencias  previas  con  la  democracia.  En  efecto,  la  evolución  de  los  sistemas 
partidarios durante  la década de  los 90 fue muy dispar. En algunos países, éste se encuentra 
razonablemente institucionalizado, mientras que en otros los partidos capaces de mantener el 
apoyo  popular  son  pocos,  las  organizaciones  partidarias  son  débiles  y  los  representantes 
políticos muestran poca lealtad hacia los partidos que los llevan a ocupar puestos de poder. Es 
así  que  la  evolución  del  sistema  de  partidos  no  marcha  en  todos  los  países  en  una  sola 
dirección.  Países  que  entraron  a  la  Tercera  Ola  con  un  sistema  de  partidos  bastante 
institucionalizado experimentaron su debilitamiento (Venezuela y Colombia); otros, que tenían 




proceso  de  diversificación  de  la  oferta  partidaria.  Varios  sistemas  bipartidistas  se  fueron 
transformando gradualmente en sistema de dos partidos y medio o, de plano, multipartidistas. 
El aumento del número de partidos ha provocado que en la mayoría de los países de la región 
haya  actualmente  gobiernos  divididos,  en  los  cuales  el  presidente  no  cuenta  con  mayoría 
propia  en  el  Parlamento.  Como  se  analizó  en  el  capítulo  3,  mientras  algunos  países  han 





de  partidos  está menos  polarizada  que  en  las  décadas  de  1960  y  1970,  el  impacto  de  los 
distintos grados de polarización en el desempeño de  los  regímenes democráticos es menos 
visible.  Por  otro  lado,  como  bien  advierte  Payne,  en  un  contexto  de  niveles  elevados  de 
pobreza, subdesarrollo y desigualdades extremas, las bases latentes de situaciones de conflicto 
político  pueden  ser  tan  importantes  como  el  nivel  visible  de  polarización  entre  las  elites 
políticas.231 
Así  las cosas, podemos decir que  los partidos políticos  latinoamericanos se enfrentan a retos 
múltiples,  viejos  y nuevos,  y de  intensidad diferente  al  iniciarse el  siglo XXI. Un diagnóstico 
preciso  de  los  problemas  que  encaran  muestra  la  existencia  de,  al  menos,  seis  grupos  de 
problemas que se ligan directamente con la imagen negativa que de ellos tiene la sociedad, a 
saber: el primero se refiere a la financiación de la política; el segundo a la democracia interna; 
el  tercero  a  la profesionalización de  la política;  el  cuarto  a  la  relación  entre  el partido,  el 














y profundo proceso de regulación  jurídica a  lo  largo del siglo XX y  lo que va del XXI, proceso 
que ha  incluido  su  incorporación al  régimen  constitucional. El  tránsito  fue precedido por un 
debate encarnizado,  lento y sinuoso, que partió  incluso de  la negativa tajante a reconocer en 
los partidos entes aceptables para  la vida política  y  social. Un estudio  clásico de Triepel, ya 
advertía —con gran desazón— sobre “las cuatro fases constitutivas” del proceso de regulación 





 En  una  tercera  etapa  los  partidos  son  regulados  en  su  forma  jurídica  por  medio  de 





bien  las  grandes  etapas  están  bien  trazadas,  es  importante  determinar  también  ciertas 
subfases en el proceso de regulación jurídica, por lo que propone la siguiente clasificación: 





























este proceso destacan  varios  textos  fundamentales:  la Constitución de Weimar  (1919),  que 
reconoció  a  los  partidos  políticos  por  la  vía  del  sistema  electoral.  Posteriormente,  la 
Constitución  de  Baden,  de  1947,  que  en  sus  artículos  118  a  121  consagró  el  sistema  de 
partidos en el nivel constitucional.235 Después, la Constitución italiana de 1948 que estableció 
en  su  artículo  49  el  derecho  inherente  a  todos  los  ciudadanos  a  asociarse  libremente  en 
partidos  para  concurrir  democráticamente  a  determinar  la  política  nacional.  Poco  tiempo 
después, la Constitución alemana de 1949 consignó principios muy parecidos y proscribió a su 
vez a  los partidos antidemocráticos.236 Por último, en  Francia, al dictarse  la Constitución de 
1958,  se  incluyó  en  el  artículo  40  el  reconocimiento  de  los  partidos  y  su  concurrencia  a  la 
expresión  del  sufragio  al  tiempo  que  consignaba  la  libertad  de  formación  y  acción, 
sujetándolos al respeto de los principios democráticos. 
Sin  embargo,  y  pese  a  su  importancia,  estas  primeras  apariciones  constitucionales  fueron 




dispone  que  la  organización  y  actividad  de  los  partidos  estén  al  servicio  del  libre 
funcionamiento del  régimen democrático. Continúa con  la Constitución portuguesa de 1976, 
que dedicó 22 artículos de un total de 332 al tema de los partidos, y la española de 1978 que 
en  su  artículo  6º  definió  a  los  partidos  como  expresión  del  pluralismo  democrático  e 





incumpla esta obligación.  Los  casos de duda  serán dirimidos por el  ‘Staatsgerichtshof’ a  instancia del gobierno del  Land o del 
partido”. Citado en Francisco de Andrea Sánchez, op.  cit., p. 319.  [Staatsgerichtshof es,  literalmente, Tribunal de  Justicia de  la 
Nación.] 










[…]  la  primera  de  ellas  es  una  repulsa  a  los  Estados  autoritarios  y  totalitarios,  y  la 
afirmación de que la democracia pluralista sólo es realizable con el concurso de varios 
partidos. Pero al mismo tiempo, como los partidos se encuentran en la base misma de 






[…]  dada  la  importancia  de  la  función  pública  de  los  partidos  políticos  en  una 
democracia,  se  justifica  una  legislación  de  rango  constitucional  que  los  regule, 
armonizando  los  intereses de  la sociedad democrática con el ejercicio del derecho de 








Los partidos políticos, presentes en  varios países de América  Latina desde  los albores de  la 
independencia,  han  evolucionado  a  lo  largo  de  ya  casi  dos  siglos  de  activa  vida  pública, 
siguiendo  diferentes  patrones  y  ajustándose  al  contexto  político  en  que  se  han  visto 
insertos.240 
                                                            
237  En  Estados Unidos  y  en  Inglaterra no hay  constitucionalización de  los partidos políticos. Al  respecto  véase  Kenneth  Janda, 














1. La primera  (que podríamos denominar de  regulación  temprana) desde  la  segunda mitad 
del siglo XIX hasta mediados del siglo XX, donde  la regulación  jurídica ocurre en el ámbito de 
leyes  electorales,  con  dos  excepciones  de  vanguardia:  Uruguay  en  1934  y  República 
Dominicana en 1942, países que, en esas tempranas fechas, constitucionalizaron a los partidos 
políticos. 








incorporación  constitucional  de  los  partidos  políticos,  y  en  otros  seis  la  adopción  de  leyes 
específicas. 
 
Cabe  señalar,  asimismo, que  el proceso  evolucionó  con diferente  ritmo  e  intensidad  en  los 
países de  la  región. En algunos  se empezó con alusiones breves, en otros  fue motivo de un 
tratamiento  más  detallado,  pero  en  ambos  casos  estas  agrupaciones  adquirieron  rango 
constitucional.  Se  trata  de  una  evolución  progresiva  que  reconoce  la  importancia  de  la 























































mayor parte de estas transiciones tuvo como punto de partida  la celebración de  las  llamadas 
“elecciones de apertura” que en general fueron catalogadas como libres y limpias o al menos 
aceptadas  por  los  contendientes,  pero  que  también  pusieron  en  evidencia  la  necesidad  de 
realizar profundos cambios  institucionales y políticos dirigidos a  superar  la exclusión política 
que imperaba hasta esa etapa. 
Estas  necesidades  generadas  por  la  transición  dieron  origen  a  una  serie  de  reformas 
constitucionales que pretendieron abrir  la  competencia partidista, ampliar  la participación y 
asegurar el pluralismo y  la  representación. Así,  la  constitucionalización de  los partidos en  la 
región  cobró  nuevo  impulso,  consolidándose  en  los  países  en donde  ya  se había  iniciado  y 



















son: el concepto  jurídico de  lo que es un partido político, sus funciones  ‐como grupo electoral y como grupo parlamentario‐, su 
naturaleza  jurídica,  su  constitución,  registro,  organización  interna,  sus  derechos  y  obligaciones,  su  régimen  patrimonial,  su 
financiamiento, su funcionamiento de acuerdo con el sistema electoral y el acceso y administración de la justicia electoral. F. de 
Andrea  Sánchez,  op.  cit.,  2002,  p.  324.  Por  su  parte,  Katz  define  a  la  ley  de  partidos  políticos:  “as  the  body  of  state‐based 
regulations  that determines  the  legal status of political parties and  that often specify what constitutes party membership, how 
parties must be organized, how they should campaign, how they must handle party funds, and so on”. – R. S. Katz, “Democracy 






un principio  sólo por  la  sociología política  y más  tarde por  la  ciencia política.243 Como bien 
expresa Pedro de Vega:  
 
Constituyendo  los partidos uno de  los datos más sobresalientes de  la vida política en 




dos grandes  corrientes antagónicas. Una  considera que el derecho no debe  intentar  regular 
detalladamente  la vida de  los partidos políticos, pues el tema rebasa el campo de  lo  jurídico. 
Para este sector de  la doctrina,  la  legislación no debe extralimitarse, es decir no debe  ir más 
allá  de  asentar  o  señalar  normas  de  carácter  general  que  permitan  a  los  partidos  políticos 
adquirir una estructura uniforme.245 
Encabezan  la  otra  corriente  quienes  opinan  que  esas  disposiciones  deben  rebasar  lo 
meramente estructural  y, antes bien, deben entrar al detalle. El argumento que  valida esta 
posición  es que  resulta  técnicamente más  adecuado  regularlos  en  el máximo nivel  jurídico, 
como garantía eficaz para el asentamiento y buen funcionamiento del sistema democrático.246 
Encontramos  las mismas posiciones cuando  se discute  sobre  las normas que aparecen en  la 
Constitución:  la  tesis  maximalista  se  refiere  a  la  necesidad  de  una  normativa  detallada  e 
integral en el ámbito  constitucional, y  la minimalista aboga por disposiciones generales que 
dejen a la legislación secundaria la tarea de regular aspectos específicos. 
Existen, asimismo, otras dos  cuestiones  sobre  las  cuales existe un  importante debate y que 
trascienden la simple extensión de la legislación. La primera refiere a los límites que el Estado 
debe observar con respecto a  la regulación jurídica de  los partidos políticos, y plantea el reto 
de  “racionalizar efectivamente esta parcela de  la  realidad política,  introduciendo en ella  los 
parámetros del Estado de derecho, y respetar  la  libertad de actuación de  los partidos”.247 La 






que  aparecieron  a  principios  del  siglo  XX  y  que  se  ocuparon,  principalmente,  de  las  tendencias  oligárquicas  de  los  partidos 
políticos. A estos estudios pioneros,  luego  se  le unieron, en  la década de  los 40,  los  trabajos de Schumpeter, Schattschneider, 






245  J.  M.  García  Laguardia,  “Régimen  constitucional  de  los  partidos  políticos  en  Centroamérica”,  Sistemas  electorales  y 
representación política en América Latina, Fundación Friedrich Ebert‐Instituto de Cooperación Iberoamericana, Madrid, 1986, y D. 

















En  la actualidad  los partidos se definen fundamentalmente dentro del funcionamiento de  los 
sistemas políticos. Como ha señalado Fernández Baeza, “prácticamente no existen definiciones 
globales  de  ellos,  sino  conceptualizaciones  referidas  a  problemas  acotados  (representación, 
articulación de intereses, legitimidad, ideologías, etcétera)”.249 
Como  marco  de  referencia,  en  el  cuadro  B.5.2  exponemos  algunas  definiciones 










Max Weber  Un  partido  es  la  forma  de  socialización  que,  descansando  en  un 
reclutamiento  libre,  tiene  como  fin  proporcionar  poder  a  su  dirigente 
dentro de una asociación y, por ese medio, otorgar a sus miembros activos 
determinadas probabilidades ideales o materiales. 
Hans Kelsen  Formaciones  que  agrupan  a  los  hombres  de  la  misma  opinión  para 
asegurarles una influencia verdadera en los asuntos públicos. 







































Constitución  Política.  Artículo  209º.  Las  candidatas  y  los  candidatos  a  los  cargos  públicos 
electos, con excepción de los cargos elegibles del Órgano Judicial y del Tribunal Constitucional 







privado, destinados a asegurar  los  intereses del  régimen democrático, a  legitimar el  sistema 
representativo y a defender los derechos fundamentales definidos en la Constitución Federal.  
Chile 





son  instituciones permanentes que  reflejan  el pluralismo político, promueven  y  encauzan  la 















































Constitución  Política.  Artículo  138º.  Los  partidos  políticos  expresan  el  pluralismo  político, 






















Constitución  política.  Artículo  216º.  (Partidos  políticos).La  organización  de  partidos, 
agrupaciones y movimientos políticos es libre, con sujeción a los principios establecidos en esta 
Constitución.  La  conformación  y  funcionamiento  deben  sustentarse  en  el  respeto  a  la 
democracia interna y a la transparencia, de conformidad con la ley. Sus fines esenciales son: 1) 
Garantizar  la  participación  de  ciudadanos  y  ciudadanas  en  los  procesos  políticos  que 
contribuyan al fortalecimiento de la democracia; 2) Contribuir, en igualdad de condiciones, a la 
formación  y  manifestación  de  la  voluntad  ciudadana,  respetando  el  pluralismo  político 























Desde  el  punto  de  vista  de  su  naturaleza  jurídica,  y  a  la  luz  de  su  regulación  en  el 
constitucionalismo  comparado  latinoamericano,  la  legislación,  la  jurisprudencia  y  la 
interpretación doctrinaria, podemos ubicar a los partidos políticos en tres grandes grupos: 
1. Personas jurídicas de derecho privado: Brasil, Perú y Venezuela (por jurisprudencia). 
2. Asociaciones  voluntarias  dotadas  de  personalidad  jurídica:  Bolivia,  Chile,  Costa  Rica 
Colombia, El Salvador, Panamá y República Dominicana. 
3. Instituciones  de  derecho  público,  organizaciones  de  derecho  público  no  estatales,  entes 
públicos no estatales o entidades de  interés público: Argentina  (por  jurisprudencia), Ecuador, 
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Uruguay (por doctrina). 












251 Diferentes  autores  han  señalado  las  funciones  asignadas  a  los  partidos  políticos. De  acuerdo  con Diamond  y Gunther,  las 
funciones principales que  los partidos desarrollan usualmente en  la democracia son siete: 1) reclutar y nominar candidatos para 
























Argentina  X  —  X  X  —  — 
Bolivia  X  X  X  X  X  — 
Brasil  X  —  X  —  —  — 
Chile  —  —  X  X  X  — 
Colombia  —  X  X  X  X  — 
Costa Rica  —  X  X   —  X  — 
Ecuador  X  X  X  X  X  X 
El Salvador  X  —  —  —  —  X 
Guatemala  —  X  X  —  X  X 
Honduras  —  X  X  —  —  X 
México  X  X  X  —  —  X 
Nicaragua  —  X  X  —  —  — 
Panamá  —  X  —  —  X  — 
Paraguay  X  X  X  X  X  — 
Perú  X  X  X  X  X  — 
República 
Dominicana  —  X  X  —  X  — 
Uruguay2  —  —  —  —  —  — 
Venezuela  X  X  —  X  —  — 
TOTAL  9  13  14  8  10  5 









se  relacionan con  los partidos políticos. Cabe señalar, a manera de ejemplo,  los artículos 77, 88, 271, 
272,  entre  otros,  de  la  Constitución  Política  de  Uruguay  que  hacen  referencia  a  las  funciones  de 
representación y competencia para los cargos públicos. 
 
Como  se  observa  en  el  cuadro  B.5.4,  la  función  que  se  alude  con más  frecuencia  es  la  de 
“competencia por cargos públicos” (14 países). Sólo El Salvador, Panamá, Uruguay y Venezuela 






















































Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, p. 32. 




Como  se  muestra  en  el  cuadro  B.5.5  las  Constituciones  políticas  de  Ecuador,  Colombia  y 
Panamá son las que mencionan con mayor frecuencia en forma directa el tema de los partidos 
(entre 7 y 8 artículos), con  la particularidad de que en  la Carta Fundamental de Colombia se 
destina dentro del  título  cuarto, el  capítulo  tercero  a  lo que  se denomina  el Estatuto de  la 
Oposición, donde  se  consagran derechos de  los partidos que no están en el gobierno.253  La 
nueva  Constitución  de  Ecuador  también  asegura  este  derecho  en  el  artículo  111,  y  en  el 






Cabe  indicar,  sin  embargo, que  las Constituciones políticas  aplican procedimientos disímiles 
para  tratar  el  tema  de  los  partidos.  Con  frecuencia,  las  disposiciones  sobre  los  partidos  se 
hallan a lo largo de varios capítulos, por ejemplo cuando se tratan los derechos fundamentales, 
los  derechos  políticos,  el  sufragio,  el  proceso  electoral,  el  órgano  encargado  del  control, 
organización  y  vigilancia de  los partidos  y de  las elecciones,  los órganos de  gobierno, entre 
otros. Por el contrario, es poco frecuente que los textos concentren en un capítulo especial lo 
relativo  a  los  partidos —u  organizaciones  políticas—,  como  en  las  Constituciones  de Brasil, 
Colombia, Ecuador, Honduras y República Dominicana. 
En  términos  generales,  los  temas  tratados en  los  textos  constitucionales  con  respecto  a  los 
partidos  son  los  relacionados  con  la  libertad  ciudadana de  asociarse  con  fines políticos,  las 
condiciones de respeto al orden constitucional que deben cumplir los partidos, su definición y 
naturaleza  jurídica,  las  funciones  de  representación  que  ellos  asumen  y,  en  algunos  casos, 
                                                            
253 Constitución de Colombia. Título IV. Capítulo III. Del estatuto de la oposición, artículo 112: “Los partidos y movimientos políticos 
que no participen en el Gobierno podrán ejercer  libremente  la  función crítica  frente a éste y plantear y desarrollar alternativas 
políticas. Para estos efectos, salvo las restricciones legales, se les garantizan los siguientes derechos: de acceso a la información y a 
la documentación oficiales; de uso de los medios de comunicación social del Estado de acuerdo con la representación obtenida en 
las  elecciones  para  Congreso  inmediatamente  anteriores;  de  réplica  en  los  medios  de  comunicación  del  Estado  frente  a 
tergiversaciones  graves  y  evidentes  o  ataques  públicos  proferidos  por  altos  funcionarios  oficiales,  y  de  participación  en  los 










códigos  electorales  y  las  leyes  de  partidos  políticos.  Originalmente,  las  legislaciones 
denominaban  indistintamente  “ley  electoral”  o  “código  electoral”  al  conjunto  de  normas 
destinadas  a  regular  tanto  la  constitución,  organización,  funcionamiento  y  disolución  o 
cancelación de un partido político, como las reglas relativas al proceso electoral, como son: el 
carácter  de  elector,  el  proceso  de  empadronamiento,  las  circunscripciones  electorales,  el 
proceso de votación y de escrutinio, entre otras. 
Sin embargo, el proceso  regulador ha evolucionado hacia una especialización de  las normas, 
generando  legislación específica sobre el tema electoral y  la que abarca  la temática concreta 
de  los  partidos.  Esto  ha  significado  que  en muchos  países  existan  dos  cuerpos  normativos 
especializados: uno para regular el sistema y el proceso electoral (código o ley electoral), y otro 
para regular la vida y el funcionamiento de los partidos políticos (ley de partidos). 
A  ambos  cuerpos  normativos  se  suman,  en  algunos  casos,  normas  complementarias  que 
buscan  regular  más  detalladamente  aspectos  específicos  del  proceso  electoral,  o  bien  del 
funcionamiento de los partidos, tales como leyes de control del gasto en campañas, el uso de 






En Guatemala y en Ecuador existe un  solo  texto  legal que  recupera ambas  temáticas: en el 
primero  se denomina  Ley Electoral y de Partidos Políticos, mientras que en el  segundo,  Ley 
Orgánica Electoral y de Organizaciones Políticas “Código de la Democracia”.255 Asimismo, cabe 
indicar  que  en  el  resto  de  los  países  —con  excepción  de  Venezuela,  cuya  ley  data 
























Argentina  Sí  Sí  Núm. 23298. Sancionada: 30 de septiembre de 1985 
y sus modificatorias.  










Brasil  Sí  Sí  Ley 9096, de 19 de septiembre de 1995. 
Bolivia  Sí  Sí  Núm. 1983, de 25 de junio de 1999. 
Perú  Sí  Sí  Núm. 28094 de 1° de noviembre de 2003. 
Costa Rica  Sí  No  — 
El Salvador  Sí  No  — 
Honduras  Sí  No  — 
México  Sí  No  — 
Nicaragua  Sí  No  — 
Panamá  Sí  No  — 
Paraguay  Sí  No  — 
República Dominicana  Sí  No  — 
Uruguay  Sí  No  — 
Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, p. 35. 
 
En  los países donde no se han promulgado  leyes de partidos políticos,  las regulaciones sobre 
estas  instituciones  se  encuentran  contenidas  en  la  legislación  electoral.  Los  casos  de  las 









De manera complementaria a  las normas contenidas en  la Constitución del Estado y  las  leyes 








Chile  cuenta  con  leyes  especiales  que  regulan  el  órgano  electoral  (Servicio  Electoral)  y  el 
padrón  electoral.  En  materia  de  financiamiento  de  los  partidos  políticos  también  se  ha 
legislado con la Ley Orgánica sobre Transparencia, Límite y Control del Gasto Electoral. 

































































Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, pp. 38‐39. 
 
Es  importante  subrayar  que  en  algunos  países  la  legislación  otorga  al  órgano  electoral  la 
potestad  de  la  emisión  de  reglamentos  referidos  al  tema  de  los  partidos,  en  general  con 
diferente alcance de  contenido  según el país. Esta potestad  reglamentaria  se  convierte, por 
tanto, en otra forma de regulación a los partidos políticos. Hay ejemplos de reglamentaciones 











Como  se  ha  analizado,  existe  una  gran  diversidad  de  trato  y  profundidad  en  cuanto  a  la 
regulación  de  los  partidos  políticos  en  las  legislaciones  de América  Latina.  Sin  embargo,  es 
importante destacar que uno de los aspectos que ha adquirido visos de uniformidad en cuanto 
a su presencia normativa es  la existencia de un organismo electoral rector,  llámese  Instituto 
Electoral,  Tribunal  Electoral,  Tribunal  Supremo  Electoral,  Corte  Nacional  Electoral,  Justicia 
Electoral o Servicio Electoral, entre otras denominaciones. 
Hoy en día  todos  los países de  la  región cuentan con un órgano encargado de  las  funciones 
electorales y del control de los partidos políticos. En la mayoría de los casos, esta institución se 
encuentra al margen de los tres poderes públicos tradicionales, razón por la cual —en algunos 
países—  se  tiende  a  calificarlas  como  el  cuarto  poder  del  Estado.  Estos  órganos  se  han 






en  ciertos  casos,  la  intervención  en  los  conflictos  internos.  Algunos  temas  se  encuentran 










































Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, p. 40. 
1  Los  Juzgados  Federales  con  competencia electoral ejercen  también el  control de  la actuación de  los 
partidos políticos. 
2 Este órgano opera como segunda  instancia del director del Servicio Electoral en  las  resoluciones que 
adopte en referencia a la existencia o disolución de partidos políticos. Sin embargo, para efectos de este 






normas  y  los  actos  infractorios de  la Constitución no  valen, o  lo que  es  lo mismo, que  son 




En  atención  a  este  principio,  la  legislación  y  la  acción  de  los  partidos  políticos  caen,  en  la 






constitucionalidad.260  En  11  países  de  América  Latina,  el  conocimiento  de  las 
inconstitucionalidades que afecten la materia electoral y de partidos políticos se encuentra en 
el  ámbito  de  la  Corte  Suprema  de  Justicia  o  sus  Salas:  Argentina,  Brasil,  Costa  Rica,261  El 




con capacidad en  la materia, o bien entre  la Corte Suprema y  la Corte de Constitucionalidad. 
Esto  es  así  en  Guatemala,  país  donde,  según  sea  el  caso,  las  acciones  extraordinarias  de 
amparo recaen en la competencia de la Corte Suprema de Justicia; corresponde a la Corte de 
Constitucionalidad  conocer  las  sentencias  y  autos  apelables  y,  en  algunas  situaciones,  el 
recurso recae en la competencia de las Salas de la Corte de Apelaciones. 
Uruguay  es  un  caso  especial,  donde  la  legislación  define  que  la  Corte  Electoral  tiene 
competencia exclusiva y excluyente de cualquier otro poder público en materia electoral, y sus 
resoluciones no pueden ser recurridas sino ante la propia Corte Electoral.262 








En  la  actualidad,  en  América  Latina  existe  amplia  libertad  para  la  constitución  y  el 
funcionamiento de los partidos políticos. Como podemos apreciar en el cuadro B.5.9, todos los 










bien ser totalmente  independiente. Según  la distribución de competencias, el conocimiento de  las  infracciones a  la Constitución 
está atribuido a  la Corte Suprema, a una de  las Salas de aquella Corte o a  la Corte de Constitucionalidad o Corte Constitucional, 
según cada legislación. 

























Por  disposición  constitucional  todo  ciudadano  tiene  el  derecho  de  constituir 




El  Código  Electoral  establece  el  derecho  de  agruparse  en  partidos  políticos,  así 
como  el  derecho  que  tienen  las  personas  a  elegir  y  ser  elegidas,  ambas 









acuerdo  con  la  ley  o  ingresar  a  los  ya  constituidos.  Este  artículo  tiene 
correspondencia con el artículo 72.2 de la Constitución Política. 
Guatemala 
Existe  libertad  de  organización  para  la  constitución  de  organizaciones  políticas. 
Artículos  223  de  la  Constitución  Política  y  17  de  la  Ley  Electoral  y  de  Partidos 
Políticos.  
Honduras 
El  artículo  47  de  la  Constitución  Política  garantiza  la  existencia  y  libre 
funcionamiento de  los partidos políticos. De  igual  forma, el artículo 63 de  la Ley 
Electoral señala que es libre la constitución de partidos políticos.  
México 
No  se  puede  coartar  el  derecho  de  asociarse  o  reunirse  pacíficamente  con 
cualquier  objeto  lícito;  pero  solamente  los  ciudadanos  de  la  República  pueden 
hacerlo  para  tomar  parte  en  los  asuntos  políticos  del  país.  Artículos  9,  párrafo 
primero, y 35, fracción III, Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. 














Se  reconoce  el  derecho  de  toda  persona  a  participar,  en  forma  individual  o 













El artículo 67 de  la Constitución estipula que  todos  los  ciudadanos y  ciudadanas 
tienen derecho de asociarse  con  fines políticos mediante métodos democráticos 
de organización, funcionamiento y dirección. 
Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, p. 44. 
 
Desde  luego,  la  libertad de  formación de partidos no  implica que no haya requisitos para su 
establecimiento como organizaciones. 
I) Requisitos para el reconocimiento legal de los partidos políticos a escala nacional 
Un  análisis  de  la  legislación  latinoamericana  muestra  que  las  Constituciones  garantizan  el 
derecho a  fundar  y  formar partidos políticos, estableciéndose en  la  legislación una  serie de 
requisitos para su constitución y reconocimiento legal. El proceso de formación de partidos no 
es homogéneo en  la  región, en  algunos países  se observan  regulaciones que definen  varias 
etapas previas a la inscripción y en otros el proceso se subsume en la etapa de reconocimiento 
legal.  En  este  análisis  nos  limitaremos  al  estudio  de  los  requisitos  exigidos  para  el 




















más amplio y pluralista posible. Se busca evitar dos  riesgos  inherentes a un  régimen 








al  cumplimiento  de  exigencias  formales  (carta  orgánica,  declaración  de  principios, 
plataforma electoral), y a  la reunión de cierta cantidad de afiliados o miembros, cuyo 
número  se  establece  en  una  proporción  fija  sobre  el  total  del  cuerpo  electoral  del 
distrito o del país (en los Estados federales y en los Estados unitarios respectivamente). 
El  segundo,  en  cambio,  avanza  sobre  otras  exigencias,  sumando  a  las  anteriores  la 






orden  democrático  y  la  prohibición  de  discriminar  por  sexo,  raza,  condición  social  o 
económica. 
 Un análisis de  la  legislación  latinoamericana muestra un predominio de  los  requisitos de 
tipo cuantitativo para el reconocimiento legal de los partidos políticos. Entre los más comunes 
se encuentran: 
1)  determinado  porcentaje  de  adherentes  con  base  en  los  votos  válidos  de  elecciones 
recientes; 






































































































































































































































Guatemala  N/A  Sí (0.30%)  Sí  Sí 




















































































































































































































































































































































































5  La  ley  no  establece  expresamente  el  requisito  de  un  porcentaje  de  inscritos  a  nivel  nacional,  sin 















estatutos,  su  bandera,  símbolos,  acta  de  fundación,  organización  y  nombramiento  de 
autoridades.  En  la  región,  12  de  los  18  países  requiere  la  celebración  de  estas  asambleas 
(Argentina,  Bolivia,  Brasil,  Costa  Rica,  El  Salvador,  Guatemala,  México,  Nicaragua,  Panamá, 
República Dominicana, Uruguay y Venezuela). 
Cabe señalar que en los países donde la celebración de asambleas previas no es un requisito, 
se exige a  los partidos políticos  la presentación de documentos que respalden  la constitución 
del partido (estatutos, programa, etc.). 
Con respecto a los requisitos cualitativos, el cuadro B.5.11 muestra que este tipo de controles 







Argentina  La  creación  y  el  ejercicio  de  los  partidos  son  libres  dentro  del  respeto  de  la 
Constitución. 
Bolivia 





Los partidos políticos deben  resguardar  la  soberanía, el  régimen democrático, el 
pluripartidismo,  los  derechos  fundamentales.  Están  prohibidos  los  partidos 
paramilitares. 
Chile 
Los  partidos  deberán  siempre  propender  a  la  defensa  de  la  soberanía, 
independencia y unidad de la Nación y contribuir a preservar la seguridad nacional, 
los valores esenciales de la tradición chilena y la paz social. No podrán subordinar 








Los  partidos  están  sometidos  a  la  Constitución  y  a  las  leyes  vigentes;  es  su 
obligación  observar  las  garantías  constitucionales  de  paridad,  inclusión  y  no 
discriminación. 








No  se  permiten  los  partidos  que  atenten  contra  el  sistema  republicano, 
democrático  y  representativo  de  gobierno.  Tienen  la  obligación  de  lograr  sus 
objetivos  por  medios  democráticos  y  representativos,  evitar  la  violencia  y  no 




sus  militantes  a  los  principios  del  Estado  democrático,  respetando  la  libre 
participación  política  de  los  demás  partidos  políticos  y  los  derechos  de  los 
ciudadanos. 
Nicaragua 















los  derechos  fundamentales,  promoviendo,  justificando  o  exculpando  los 
atentados  contra  la  vida  o  la  integridad  de  las  personas  o  la  exclusión  o 
persecución  de  personas  por  cualquier  razón,  o  legitimando  la  violencia  como 








Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, pp. 57‐58. 
 
Tres  conclusiones  fundamentales  (exigencias  de  requisitos  cualitativos  y  cuantitativos),  se 
desprenden de lo anterior: 












general, en  la mayoría de  los países de América Latina  los partidos gozan de amplia  libertad 
para definir  su organización  interna. Ello  contribuye, en no pocos  casos, a  reforzar el papel 
hegemónico de  los organizadores, fundadores o dirigentes primarios, mediante prerrogativas 
importantes  o  imponiendo  limitaciones  u  obstáculos  a  los  afiliados  para  el  ingreso  a  los 
órganos de dirección, como bien puede ser la edad o el número de años de militancia.267 
Un mapeo comparado de  lo que establece  la  legislación en esta materia permite observar  lo 
siguiente: 
1. Un primer grupo de países contiene disposiciones  relativas a  la necesidad de contar, al 
menos, con una estructura básica en  los partidos. Esta estructura consiste, por  lo general, en 
los  órganos  de  dirección,  las  asambleas  y  la  organización  territorial.  Asimismo,  en  algunos 
casos se contempla  la  forma de  integración de  los órganos directivos y asambleas, temas de 
orden y disciplina, entre otros. 
2. En un segundo grupo de países,  los estatutos de  los partidos son  los que concentran  lo 
referente a su organización interna, con lo cual el estatuto, o carta orgánica, se convierte en la 
verdadera “constitución” de la vida interna de cada partido. 








a  la  cual  sus  autoridades  y  afiliados  deberán  ajustar 





76. El autor  se  refiere a  la  clásica  “ley de hierro de  la oligarquía”,  formulada a principios del  siglo XX por el  sociólogo alemán 
Robert Michels en su obra Political Parties: A Sociological Study of the Oligarchical Tendencies of Modern Democracies. Free Press, 
Washington,  1966  [Los  Partidos  políticos:  un  estudio  sociológico  de  las  tendencias  oligárquicas  de  la  democracia  moderna, 
Amorrortu  Editores, Buenos Aires,  2008]. Navarro  explica que  la  tendencia natural de  todo partido político a  articular  formas 
internas de organización de poder, de carácter esencialmente oligárquicas, ha sido asumida como una verdad incuestionable; de 







Bolivia  En  cuanto  a  la  estructura  interna,  todo  partido  político,  al 
constituirse,  adoptará  un  Estatuto  Orgánico  con  el  siguiente 
contenido básico: 
 La  estructura  orgánica,  que  deberá  tener  como  organismo 
máximo  un  Congreso,  Asamblea,  Convención  Nacional  o 
equivalente;  el  o  los  organismos  máximos  entre  congreso  y 
congreso; una Dirección Nacional, y organismos de dirección a nivel 
territorial y/o sectorial o funcional. 








militantes del partido, entre  los militantes  y  los dirigentes  y entre 
estos últimos. 
 Los órganos  y procedimientos de administración y  fiscalización 
interna de su patrimonio. 





Brasil  Los  partidos  políticos  tienen  autonomía  para  definir  su  estructura 









menos,  una  Directiva  Central,  un  Consejo  General,  Consejos 




Colombia  El  artículo  107  de  la  Constitución  se  limita  a  declarar  que  “Los 




podrán  organizarse  libremente”,  y  señala  la  sujeción  a  la 
Constitución y a principios fundamentales que enuncia. 








Costa Rica  La Constitución Política  se  refiere  a  la estructura democrática que 
deben tener los partidos políticos (artículo 98). 
El  Código  Electoral  dispone  en  el  artículo  67º,  que  los  partidos 
políticos  en  su  organización  comprenderán:  a)  Una  Asamblea  de 
Distrito en cada distrito administrativo; b) Una Asamblea de Cantón 
en cada cantón; c) Una Asamblea de Provincia en cada provincia, d) 
La  Asamblea Nacional,  y  un  Comité  Ejecutivo  designado  por  cada 
asamblea. 
En  el  artículo  70º  se  establece  que  la  dirección  política  de  los 
partidos estará a cargo de la Asamblea de mayor rango. La ejecución 
de  los  acuerdos  de  cada  Asamblea  corresponderá  a  su  Comité 
Ejecutivo  Superior,  que  estará  formado,  como  mínimo,  por  su 
Presidente, su Secretario General y su Tesorero. Para cada miembro 













El Salvador  Artículo  168º  del  Código  Electoral.  Los  Partidos  Políticos  están 






Comité  Ejecutivo  Nacional,  Órgano  de  fiscalización  financiera, 
Tribunal  de  Honor;  b)  Órganos  departamentales:  Asamblea 
Departamental  y  Comité  Ejecutivo  Departamental,  y  c)  Órganos 
municipales:  Asamblea  Municipal  y  Comité  Ejecutivo  Municipal. 
Artículo 24º, Ley Electoral y de Partidos Políticos (LEPP.). 
Además,  en  dicha  ley,  en  29  artículos  (del  24  al  53)  se  regula  en 
detalle  todo  lo  relativo  a  estructura  organizativa,  órganos, 
asambleas,  comités,  tanto  a  nivel  nacional  como  departamental  y 





Honduras  Los  partidos  políticos  establecen  en  sus  estatutos  sus  propias 
modalidades  e  instancias,  pero  deben  cumplir  un  mínimo  de 
requisitos,  tales  como:  a)  Una  Convención  Nacional  o  su 
equivalente;  b)  Un  Consejo  Nacional,  Comité  Nacional  o  su 
equivalente;  c)  Consejos,  Comités  o  su  equivalente  a  nivel 
departamental  y  municipal;  d)  Un  Órgano  responsable  de  la 
administración  de  su  patrimonio  y  recursos  financieros  y  de  la 







política  e  ideológica,  y  f) Un  Tribunal  de Honor  o  su  equivalente. 
Artículo 69, Ley Electoral y de Organizaciones Políticas (LEOP).  
México  Según  el  artículo  27º,  párrafo  1,  inciso  c),  del  Código  Federal  de 
Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe), se establece que 
entre  los  órganos  con  los  que  debe  contar  un  partido  político 
nacional,  y  que  deben  estar  previstos  en  sus  estatutos,  cuando 
menos,  se  encuentran  una  asamblea  nacional  o  equivalente;  un 
comité  nacional  o  equivalente,  que  sea  el  representante  nacional 
del partido; comités o equivalentes en  las entidades  federativas, y 
un  órgano  responsable  de  la  administración  de  su  patrimonio  y 
recursos  financieros,  y  de  la  presentación  de  los  informes  de 
ingresos y egresos anuales y de campaña. De  tal  forma, al  tratarse 




Nicaragua  Los  artículos  63º  inciso  6),  65º,  numerales  6,  7,  8  y  71  de  la  Ley 
Electoral  señalan  la  obligación  de  presentar  y  constituir  ante  el 
Consejo Supremo Electoral la integración de los órganos nacionales, 
departamentales  y  municipales,  con  la  excepción  de  los  partidos 




Panamá  El  Código  Electoral  dispone  en  su  artículo  89º  que  los  partidos 
políticos  son  autónomos  e  independientes  y  no  podrán  ser 




El  Código  Electoral  establece  la  necesidad  de  contar  con  una 
Convención,  Congreso  o Asamblea Nacional,  la  cual  es  el máximo 
organismo de los partidos. Por otra parte, el artículo 103º establece 
que:  los directorios del partido en un corregimiento deberán tener 
un  mínimo  de  tres  miembros  y  los  directorios  provinciales  y 
comarcales  un  mínimo  de  cinco.  Los  directorios  nacionales, 
distritoriales  o  en  otras  circunscripciones  tendrán  el  número  de 
miembros  que  señalen  los  estatutos.  Los  miembros  de  los 
directorios y  los demás directivos y dignatarios deberán pertenecer 
al partido, ser residentes en  la circunscripción de que se trate y se 
designarán  mediante  convenciones  nacionales,  provinciales, 
comarcales, de  circuito electoral, distritoriales,  comunales o  según 
sea  el  nivel  del  directorio  u  organismo  directivo.  Cada  directorio 




Paraguay  Se  dispone  que  la  carta  orgánica  o  estatuto  del  partido  político 
establezca  las normas  a  las  cuales  cada  partido  deberá  ajustar  su 
organización  y  funcionamiento.  Además,  se  determina  que  el 









incluye:  la  determinación  de  los  cargos  y  órganos  ejecutivos, 
deliberativos  y  disciplinarios  que  ejercerán  el  gobierno  y 
administración  del  partido,  y  sus  respectivas  competencias;  la 
declaración  expresa  de  que  la  Asamblea  General,  Convención  o 
Congreso  es  el  órgano  supremo  de  la  asociación  política.  Artículo 
32º del Código Electoral. 
Perú  Se establecen  requisitos  concretos que deben  cumplir  los partidos 
en sus estatutos, como  la descripción de  la estructura organizativa 
interna.  El  partido  político  debe  tener  por  lo  menos  un  órgano 
deliberativo  en  el que  estén  representados  todos  sus  afiliados.  La 
forma de elección,  la duración,  los plazos  y  las  facultades de este 
órgano  deben  estar  determinados  en  el  Estatuto.  Los  derechos  y 
deberes de los afiliados. El órgano máximo estará constituido por la 






Para  obtener  el  reconocimiento  de  los  partidos  políticos,  éste 
deberá solicitarse por los organizadores a la Junta Central Electoral, 
cumpliendo entre otras cosas con la presentación de una nómina de 
sus  órganos  directivos  provisionales,  incluyendo  un  directorio, 
comité o  junta directiva nacional provisional, con sede en  la capital 
de  la  República,  cuyo  presidente  será  el  representante  legal  del 






2º, 4º y 5º) establecen que  la organización  interna de  los partidos 
políticos  debe  ser  democrática.  No  hay  regulaciones  adicionales 
sobre  la  estructura  interna  de  los  partidos,  la  cual  puede  ser 
ampliada o adaptada a cualquier forma de organización. 
No regulado 




Como  se  desprende  del  cuadro  B.5.12,  son  pocos  los  países  donde  se  regula  de  manera 
detallada  la  estructura  interna  de  los  partidos  políticos,  y  también  pocos  donde  no  existe 
regulación del todo. En general, su organización y funcionamiento se ajusta en la práctica a las 
disposiciones  legales  y  estatutarias,  que  son  el marco  dentro  del  cual  se  deben mover  las 
estructuras del partido  y  sus  integrantes. Este  tema, de  importancia  creciente en  la  región, 








El  tema de  la democracia  interna de  los partidos es uno de  los que en  los últimos años ha 
cobrado mayor relevancia en América Latina. Con la premisa de que los partidos y los Estados 
deben  buscar  mecanismos  que  contribuyan  a  mejorar  el  funcionamiento  del  Estado 
democrático  y  representativo,  la  legislación  y  la  práctica  política  en  la  región  han  ido 
incorporando mecanismos de democracia interna en esas organizaciones. 
Se  parte  de  una  idea  recientemente  vigorizada,  según  la  cual  “la  democracia  de  partidos 
requiere a su vez  la democracia en  los partidos”. Es un debate que viene de  lejos, desde  los 
escritos de Michels quien puso en tela de juicio la democracia interna de los partidos mediante 
su “ley de hierro de la oligarquía”, pasando por los sagaces desarrollos de Juan Linz (1966), en 
cuanto a  las “condiciones del gobierno democrático  interior de  los partidos”, y  luego, Vargas 
Machuca y Carles Boix, quienes han observado  la tendencia cada vez más  incisiva a votar de 
modo  directo  a  las  dirigencias  de  los  partidos  (1998)  en  sustitución  de  los  Congresos  y  las 
Convenciones internas.268 
El  tema  ya  cumple  un  siglo  y  sin  embargo  sigue  moviéndose  en  territorios  de  mucha 
ambigüedad.  ¿Cuándo es democrático un partido en  su dimensión  interna?  ¿Cómo  saber  si 
una  organización  cumple  con  requisitos  mínimos  de  democracia  interna?  En  un  texto  que 
intenta  poner  cierto  orden  al  debate,  Freidenberg269  señala  que  la  democracia  interna, 
estudiada  a  partir  de  diferentes  procesos  intrapartidistas,  se  asocia  con  los  siguientes 
aspectos: 1)  los mecanismos de selección de candidatos; 2)  la protección de  los derechos de 
los afiliados; 3) la participación de los militantes en la formulación de la voluntad partidista; 4) 
la  elección  de  autoridades;  5)  la  distribución  del  poder  dentro  de  la  organización;  6)  las 
responsabilidades en los órganos partidistas y el perfil social de las elites que componen esos 
órganos;  7)  la  disciplina  de  los miembros  en  el  Legislativo;  8)  los métodos  de  rendición  de 
cuentas dentro de  la organización, y 9)  la penetración de  los grupos de  interés en el partido, 
entre otros. 
En  ese  sentido  se  puede  decir  que  un  partido  goza  de  democracia  interna  cuando  sus 





Estas  premisas,  fácilmente  identificables  desde  la  perspectiva  académica,  no  resultan  tan 
claras desde el punto de vista  jurídico. Sin embargo, diversos autores han procurado  llegar a 




















no  impidió  la  institucionalización  de  las  elecciones  y  la  puesta  en  práctica  de  patrones  de 
política democrática. Freidenberg señala que, si bien la mayoría de partidos latinoamericanos 




ciudadanos manifestaron hacia  la  clase política  y  sus organizaciones, el  foco de atención  se 
centró  en  su  funcionamiento  interno. Desde  diversos  sectores  nacionales  e  internacionales 





participación. De  igual  forma, muchos Estados buscaron  someter a  los partidos a exigencias 
legales en esta materia. 





la  región  arroja  resultados  mixtos.  Entre  los  efectos  positivos  debe  destacarse  que  la 
introducción  de  elecciones  internas  competitivas ha  refrescado  las  tradicionales  estructuras 
oligárquicas, disminuido  el  grado de  centralización del proceso de  elección de  candidatos  y 
facilitado la inclusión de otros actores en la toma de decisiones dentro del partido. Al respecto, 
Freidenberg señala que si bien es cierto que siguen existiendo mecanismos, procedimientos y 




272 F. Freidenberg, “La democratización de  los partidos políticos: entre  la  ilusión y el desencanto”, en Fernando Sánchez y  José 









términos  de  su  cohesión  y  armonía  interna.  Ciertamente,  la  adopción  interna  de  prácticas 
democráticas  ha  significado,  en  muchos  casos,  la  coagulación  de  corrientes  internas,  el 
surgimiento de enfrentamientos entre ellas,  la  fragmentación del partido, el  surgimiento de 
conflictos irresolubles en su interior e incluso su división irremisible. Además, en relación con 
los resultados electorales, Colomer275 ha indicado que la inclusión de las elecciones internas no 




demos  de  los  ciudadanos  que  eligen  a  los  integrantes  del  Parlamento  son  dos  demos  bien 




que  las  primarias  perjudiquen,  y  que  por  el  contrario  los  candidatos  presidenciales 

















latinoamericana durante  el periodo de  estudio,  se observa que  en  14 países  la democracia 












para  la  selección  de  autoridades  internas279.  Sin  perjuicio  de  esta  normativa,  en  la  gran 




ya que,  como  ha  indicado Orozco,  aunque  los ordenamientos  constitucionales  y  legales  sienten  determinadas bases  y pautas 
generales o exigencias democráticas a seguir por  los partidos políticos,  igualmente delegan en  los órganos competentes de  los 

















  Constitución  Ley  ¿Elecciones internas?  Reguladas por 
Constitución o Ley 
   
Argentina  No  Sí  Sí, abiertas  No  Sí  No 
Bolivia  No  Sí  Sí1  Sí, 
legislación electoral Sí  No 













Costa Rica  No  Sí  Sí, cerradas/ 
convenciones4  No  Sí  No 




El Salvador  No  No  —  No  Sí  No 




Honduras  No  Sí  Sí, abiertas  Sí, 
legislación electoral Sí  Sí 
México  No  No  Sí, cerradas/ 
convenciones5 
No  Sí6  Sí7 
Nicaragua  No  No  —  No  Sí  No 
Panamá  No  Sí  Sí, cerradas  No  Sí  Sí 
Paraguay  No  Sí  Sí, cerradas  Sí, 
legislación electoral Sí  No 








Uruguay  Sí  Sí  Sí, abiertas  Sí, 
legislación electoral Sí  No 






















Electoral  (IFE),  mediante  una  serie  de  resoluciones  emitidas  entre  los  años  2002  y  2004,  dictaron 




de  los  afiliados,  en  los  que  se  garantice  la  igualdad  y  la  libertad  respecto  de  su  derecho  a  elegir 
dirigentes y candidatos. 
6 Si existe irregularidad en los procedimientos internos y si después de acudir a las instancias internas del 
propio  partido  político  la  situación  prevalece,  se  puede  promover  un medio  de  impugnación  ante  el 
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación. 
7  La  Sala  Superior  del  Tribunal  Electoral  del  Poder  Judicial  de  la  Federación  determinó  que  tanto  la 
elección de dirigentes partidarios como  la designación de sus candidatos quedan comprendidos dentro 
de  las actividades que ordinariamente efectúan  los partidos políticos, de  tal  forma que  su  realización 




pasar de procedimientos  tradicionalmente  en manos de  las dirigencias partidarias, o de  las 
convenciones internas, al de elecciones primarias, abiertas o cerradas.280 El análisis comparado 
pone de manifiesto lo siguiente: 
 En  ocho  países  de  la  región  se  utiliza  el  sistema  de  elección  cerrada,  en  internas  o 
convenciones:  Chile,281  Costa  Rica,  Guatemala,  México,  Panamá,  Paraguay,  República 






artículo  10  del  Estatuto  Básico  de  los  Partidos  Políticos  indican  que  las  consultas  internas 










2007, el PRD y el PRSC utilizaron un sistema abierto a  toda  la población electoral que no  fuera militante de  los otros partidos, 
mientras el PLD celebró primarias cerradas sólo con sus miembros. 









las  normas  y  procedimientos  que  garanticen  el  pleno  ejercicio  de  la  democracia  interna, 
mediante elecciones libres y voto directo y secreto. En Ecuador, el Código de la Democracia, en 
su artículo 348, dispone que el partido político debe definir y  reglamentar en  su estatuto  la 
modalidad de elección y designación utilizada para  la escogencia de sus candidaturas, para  lo 
cual  establece  tres  modalidades:  primarias  abiertas,  primarias  cerradas  y  elecciones 
representativas a través de sus órganos. 
 En  tres países no existe  regulación  alguna  sobre el  sistema que  se ha de utilizar para  la 
elección de sus candidatos: Brasil,284 El Salvador, y Nicaragua. Sin embargo, no obstante que 
sus  legislaciones  electorales  o  de  partidos  no  establezcan  compromisos  formales  en  tal 
sentido,  debe  indicarse  que  en  ciertos  países  algunos  partidos  han  registrado  prácticas  de 
democracia  interna. Tales han sido  los casos de Nicaragua  (FSLN) y El Salvador  (FMLN, PDC). 
Este  hecho  es  de  especial  importancia,  pues  pone  de  relieve  el  interés  de  las  propias 
organizaciones  partidistas  sobre  la  necesidad  de  incluir  prácticas  democráticas  en  su 
funcionamiento interno. 
 
Un análisis comparado de  las prácticas de democracia  interna en  los partidos políticos de  la 
región muestra lo siguiente: 
1. Los avances más notables se han registrado fundamentalmente en el campo de la elección 
de  los  candidatos  a  cargos  de  elección  popular,  no  así  para  la  elección  de  las  autoridades 
internas de los partidos políticos. Esta situación parece encontrar su asidero en la reticencia de 
las dirigencias  tradicionales  y  en  la  controversia  sobre  la naturaleza  jurídica de  los partidos 
políticos.  Como  bien  señala  Orozco,285  el  legislador  sólo  prescribe  excepcionalmente  cómo 




tendencias  a  la  centralización  en  el  proceso  de  toma  de  decisiones  más  que  a  una 
normalización de reglas constantes y predeterminadas. 
3. Pese al uso creciente de prácticas democráticas al interior de las organizaciones partidistas, 
en  algunos  partidos  todavía  es  importante  el  papel  que  desempeñan  las  dirigencias, 
organismos cupulares y órganos colegiados. 
 
En síntesis, pese al progreso registrado hasta  la fecha en  las prácticas de democracia  interna 














En  una  democracia,  los  partidos  políticos  deben  desempeñar  las  funciones  básicas 




desafíos  económicos  y  sociales  y  no  han  logrado  cumplir  eficazmente  su  papel  de 
intermediarios. En palabras de Abal Medina y Suárez Cao: 
 
[…]  los  déficit  en  la  función  gubernativa  son  los  que  más  claramente  explican  la 
decepción  colectiva  con el desempeño de  los partidos mismos. En el nuevo  siglo,  la 
percepción  del  fracaso  se  torna  evidente,  los  distintos  partidos  que  ocuparon  los 
gobiernos no fueron finalmente capaces de mejorar el nivel de vida de los ciudadanos 
[…]  Es  este  fracaso  el  que  explica  en  gran  medida  el  deterioro  de  las  capacidades 
articulatorias  y  representativas  de  los  partidos.  El  profundo  hiato  entre  las  grandes 
promesas  electorales  y  los  más  que  mediocres  logros  de  gestión  acentuó,  en  la 






en  consecuencia,  en  la  búsqueda  por  parte  de  los  ciudadanos  de  otras  alternativas  para 
canalizar  sus  intereses;  ello  ha  motivado  el  surgimiento  de  candidaturas  y  movimientos 
políticos independientes. 
















de  igualdad  en  el  curso  y  decurso  del  proceso  electoral  estatal,  donde  se  trata  de 
poner pie de igualdad de oportunidades a los individuos que concurren personalmente 
y  los  individuos  que  concurren  nominados  por  un  partido  político,  es  esgrimido  en 
forma frecuente como basamento más sólido de este tipo de candidaturas.288 
 












Desde una perspectiva histórica, cabe advertir que  la  tendencia a  incorporar agrupaciones y 
candidatos  independientes  al  desarrollo  político  latinoamericano  se  inició  en  el  ámbito 
municipal, y ha ido avanzando hasta ser reconocidos como sujetos de representación popular 
en los niveles legislativo y presidencial. 
En el ámbito nacional,  la historia  reciente de América  Latina muestra que  las  reformas han 
avanzado hacia la incorporación de otras formas de participación política fuera de los partidos. 
Entre ellas se cuentan movimientos políticos, agrupaciones y candidatos independientes. 
En  efecto,  tal  como  se  observa  en  el  cuadro  B.5.14,  en  el  nivel  presidencial,  ocho  países 
(Bolivia,  Chile,  Colombia,  Ecuador, Honduras,  Paraguay, República Dominicana  y Venezuela) 



















Bolivia  Sí  Sí  Sí  No 
Chile  Sí  Sí  Sí  No 
Colombia  Sí  Sí  Sí  No 
Ecuador  Sí  Sí  Sí  No 
Honduras  Sí  Sí  Sí  No 
Paraguay  Sí  Sí  Sí  No 
Rep. Dominicana  Sí1  Sí1  Sí1  No 
Venezuela  Sí  Sí  Sí  No 
Panamá  No  Sí  Sí  Sí2 
Perú  No  No  Sí  Sí3 
Guatemala  No  No  Sí  Sí3 
Argentina  No  No  No  Sí 
Brasil  No  No  No  Sí 
Costa Rica  No  No  No  Sí 
El Salvador  No  No  No  Sí 
México  No  No  No  Sí 
Nicaragua  No  No  No  Sí 
Uruguay  No  No  No  Sí 
Fuente: Elaboración propia, a partir de D. Zovatto G., Regulación  jurídica de  los partidos políticos  en 
América Latina, UNAM‐IDEA, México, 2006, p. 141. 
1  Nótese  que  en  República  Dominicana  existe  la  figura  de  las  agrupaciones  políticas  que  pueden 








la  gestación  y  dirección  de  la  política  estatal  contradice  la  igualdad  de  oportunidades 
garantizada en las Constituciones. Al respecto, Ferreyra manifiesta: 
 
[…]  una  sociedad  abierta  y  democrática  no  debería  confinar  a  nadie.  Cuanto  más 
generoso  y  receptivo  sea  el  régimen  jurídico  para  permitir  la  postulación  de 
candidatos, más  amplio  será  el derecho de  libertad política del que  se  goce  en  esa 
comunidad.  Puede  pensarse  que  uno  de  los  rasgos  fundamentales  de  una  sociedad 





este  esquema  la  limitación  del  derecho  de  participación  política  de  los  candidatos 
independientes no aparece como necesariamente justificada.290 
 
En sentido similar,  Jorge Castañeda, quien  intentó postularse como candidato  independiente 
en México para los comicios de 2006,291 ha señalado lo siguiente: 
 
[...]  la  idea de democracia  implica no sólo  la posibilidad de elegir sino  la de poder ser 
electo  sin  la  condición  de  aceptar  un  programa,  una  ideología  y  una  estructura 









El  débil  enraizamiento  de  los  partidos  políticos  contribuye  al  fenómeno  de  las 
candidaturas independientes impulsadas por los medios, candidaturas que al no estar 
ancladas en estructuras partidarias tienden a  impulsar a  líderes que al  llegar al poder 




Sean  cuales  sean  los  argumentos  de  aceptación  o  rechazo  hacia  formas  diferentes  de 
participación  a  los  partidos  políticos,  la  realidad  latinoamericana  muestra  que  en  muchos 
países de  la región se despojó a  los partidos del monopolio de  la representación política que 





291  Jorge Castañeda, ex secretario de Relaciones Exteriores de México, acudió a  la Corte  Interamericana de Derechos Humanos 










El  transfuguismo  es  uno  de  los  problemas  que más  afectan  a  los  partidos  políticos  y  a  los 
principios de representación y gobernabilidad del sistema democrático. Éste se entiende como 
“aquella forma de comportamiento en la que un individuo, caracterizado como representante 
popular democráticamente elegido, abandona  la  formación política en  la que  se encontraba 
para pasar a engrosar las filas de otra”.294 Se trata de una conducta que, para algunos, atenta 
contra  la  voluntad  popular  y  constituye  incluso  un  ejemplo  de  corrupción  personal.  Sin 
embargo, algunos opinan que no se  trata de un problema grave, pues en  todos  los países  la 
naturaleza del juego democrático implica cambios de orientación en coyunturas específicas. 
Por  sus  efectos  en  la  representación  política,  el  transfuguismo  ha  sido  objeto  de  amplios 
debates.  En  el  centro  de  la  discusión  se  encuentra  el  tema  de  la  titularidad  personal  del 
escaño. Para algunos juristas, la titularidad de un cargo público representativo constituye una 
habilitación normativa para  la expresión de  la  representatividad conferida por  los electores, 





En sentido  inverso, otra  interpretación  jurídica ha señalado que, una vez electo, un  individuo 
es  dueño  de  su  escaño  y,  por  consiguiente,  puede  marcharse  libremente  a  otro  partido 
diferente  del  que  lo  presentó  a  las  elecciones,  sin  que  ello  signifique  un  falseamiento  del 
proceso  de  expresión  real  de  la  voluntad  popular.  Si  bien  esta  interpretación  provee  de 
cobertura  jurídica  al  transfuguismo,  por  lo  que  este  comportamiento  aparece  como 
jurídicamente inatacable, no lo exime, sin embargo, de una connotación moral negativa. 
Desde el punto de vista político, y más allá de su justificación jurídica, se ha señalado que en la 
práctica  el  comportamiento  del  tránsfuga  debilita  el  sistema  de  partidos,  favorece  la 
inestabilidad política partidaria, afecta la credibilidad no sólo del tránsfuga en cuestión sino del 
conjunto de  la clase política, deteriora  la cultura democrática y distorsiona efectivamente  la 
representatividad  surgida  de  las  elecciones.  En  ese  sentido,  para  Reniu  y  Vilamala  del 
transfuguismo  se  desprenden  varias  consecuencias  negativas:296  1)  un  falseamiento  de  la 
representación:  constituye una especie de estafa política al  ciudadano que ve modificada  la 
expresión de su voluntad política; 2) el debilitamiento del sistema de partidos, puesto que  la 
correlación  de  fuerzas  resultantes  de  las  elecciones  sufre modificaciones  que  afectan  a  los 
demás  elementos  del  sistema,  y  3)  la  posibilidad  de  una  generalización  de  la  corrupción, 
favoreciendo al mismo tiempo el debilitamiento de la elite política ante la ciudadanía. 
                                                            
294  J. M.  Reniu  i Vilamala,  “Transfuguismo”, Diccionario  Crítico  de  Ciencias  Sociales,  Plaza  y Valdés, Madrid  y México,  2008,  y 
Universidad Complutense de Madrid, en: www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/T/transfuguismo.htm 
295 M. Á. Presno, “La superación del transfuguismo político en las corporaciones locales como exigencia de una representatividad 








evitar  este  tipo  de  prácticas  políticas,  el  fenómeno  no  se  ha  visto  reflejado  en  un  proceso 
importante  y  generalizado  de  reformas.  Aunque  en  algunos  países  como  Argentina,  Brasil, 
México  y  Perú,  entre  otros,  el  incremento  del  transfuguismo  ha  generado  preocupación  y 
propuestas  para  atacarlo,  lo  cierto  es  que  no  han  prosperado  las  iniciativas  para  regularlo 
expresamente. 
En  Brasil,  ante  la  severidad  del  problema  (de  513  diputados  elegidos  en  2002,  175  habían 
cambiado de partido en 2005), se  introdujo una reforma constitucional que pretendía acabar 
con  los  tránsfugas y ordenar el  juego político, pero  fue postergada por un acuerdo entre el 
gobierno y  la oposición. Dentro de sus principales puntos,  la  reforma pretendía  introducir el 
concepto de fidelidad partidista para obligar a los políticos a mantenerse en un solo partido al 
menos  durante  una  misma  legislatura.  Si  bien  este  tema  no  ha  sido  aprobado  mediante 
reforma  constitucional,  el  Tribunal  Superior  Electoral  lo  incorporó por  jurisprudencia.  En  su 
sentencia de 2007, el Tribunal Superior Electoral respaldó de forma unánime la propuesta del 
magistrado Carlos Ayres Britto de  revocar el mandato a quien  cambie de  formación política 
una vez electo. Con este  fallo, dicho Tribunal  instauró el  concepto de  fidelidad partidaria y 
estableció  la obligación a todos  los representantes de elección popular a mantenerse fieles a 
los partidos que los postularon. 
En  Perú  se  han  presentado  iniciativas  parlamentarias  para  proponer  una  reforma 
constitucional que  incorpore  la  figura del  transfuguismo político como una  falta merecedora 












correspondiente  puede  pedir  que  un  diputado  sea  suspendido  o  inhabilitado  parcial  o 
totalmente de su cargo, si el parlamentario votó contra  los postulados de ese programa, hizo 
causa  con  fuerzas  contrarias  a  aquellas  por  las  que  fue  electo,  o  se  separó  del  grupo 
parlamentario correspondiente a la organización política que lo postuló. La Asamblea Nacional, 
con  el  voto  de  la  mayoría  de  los  diputados  presentes  puede  acordar  la  suspensión  o 







incurrido  en  transfuguismo;  no  parece  probable  que  atienda  las  solicitudes  de  la  minoría 
cuando un parlamentario abandone sus filas para unirse a la mayoría. 
En suma, un análisis de la situación latinoamericana muestra que la reforma en este ámbito ha 
sido  prácticamente  inexistente,  salvo  en  un  número  reducido  de  países.  Por  otro  lado,  la 
realidad regional evidencia un aumento creciente del transfuguismo político, fenómeno ante el 
cual  los  sistemas  electorales  aún  no  han  adoptado  mecanismos  de  control  eficientes  para 







una  “coalición  electoral”,  lo  que  ha  conducido  a  que  ambos  términos  se  utilicen 
indistintamente en muchos países de la región. 
Según el Diccionario Electoral,  la alianza  se define como “la unión  temporaria de dos o más 
partidos políticos,  con el  fin de  concurrir unidos a  la  competencia electoral, presentando  la 
misma candidatura en todos o algunos de los niveles de gobierno y en todas o algunas de las 
categorías de cargos a elegir”.298 La alianza  tiene una  finalidad esencialmente electoral, y en 
general  su  formación  y  registro  se  vinculan  a  un  proceso  electoral  determinado.  Su  fin  es 
“maximizar  las  posibilidades  de  éxito  de  los  partidos  que  la  integran  en  una  determinada 
elección”.299 En algunas ocasiones, se realizan con el objetivo de salvar a un partido político de 
su  cancelación  o  caducidad.  Su  formación  implica  la  unificación  de  candidaturas,  y  ello  en 
general con carácter temporal. 
En cambio, el término “coalición” según  la  literatura política se ha reservado para el acuerdo 
de  varios  partidos  para  la  formación  de  gobiernos  en  los  sistemas  parlamentarios.  Sin 
embargo,  también  se  le  ha  definido  como  “la  unión,  a  efectos  electorales —aunque  luego 
puede perpetuarse dentro del Parlamento—,  […] de  varios partidos políticos o asociaciones 
políticas, cuya finalidad puede ser variada. En  la mayoría de  los casos suele concretarse en  la 
presentación de candidaturas comunes”.300 
Por  su parte, Duverger afirma que  la  clasificación de  las alianzas es delicada  y que hay que 
distinguir entre coaliciones ocasionales y efímeras de las alianzas propiamente dichas, que son 
más durables. Este autor señala que muchas alianzas, rodeadas de propaganda y esperanza, se 











propia,  se  utilizan  indistintamente  los  términos  coalición  y  alianza,  entendiendo  por  tal  los 
acuerdos  ocasionales  entre  partidos  políticos,  con  el  objetivo  de  unir  sus  fuerzas  para 
participar en los procesos electorales y tener acceso a los puestos de elección popular. 
Así,  las coaliciones electorales  suelen conformarse en  torno a un programa electoral común 
para  lograr  un  resultado  más  favorable,  para  enfrentar  a  una  coalición  constituida  por 
adversarios o para  crear una  fuerza unida  con base  en  grupos  políticos más pequeños.  Las 
normas  legales  pueden  permitir  su  establecimiento  formal,  o  simplemente  ignorarlas  o  no 













País  Alianzas  Coaliciones  Fusiones 
Argentina1  Sí  —  Sí 
Bolivia  Sí  —  Sí 
Brasil  —  Sí  Sí 
Chile2  —  Sí  Sí 
Colombia  —  Sí  Sí 
Costa Rica    Sí  Sí 
Ecuador  Sí  —  Sí 
El Salvador  —  Sí  Sí 
Guatemala  —  Sí  Sí 
Honduras  Sí  —  Sí 
México  —  Sí  Sí 
Nicaragua  Sí  —  Sí 
Panamá  Sí  —  Sí 
Paraguay  Sí  —  Sí 




Uruguay  N/R  N/R  N/R 
Venezuela  Sí  N/R  Sí3 








Una  figura  diferente  de  las  coaliciones  y  las  alianzas  es  la  fusión  de  partidos.  El  carácter 
temporal  de  la  alianza  o  coalición  lo  distingue  de  las  uniones  o  fusiones  de  carácter 












la fusión puede darse a favor de un partido,  lo que  implica que se conserva  la  inscripción del 
partido beneficiado por la fusión (que recibe a los otros grupos) y se cancela la inscripción del 
resto  de  los  partidos  fusionados.  En  ese  orden,  cabe  destacar  el  caso  mexicano,  donde  la 
legislación establece que la vigencia del registro del nuevo partido corresponde al del partido 
más antiguo de  los que  se  fusionan. Por  su parte, en Perú y Ecuador  se da a  los partidos  la 
potestad de decidir cuál de ellos mantiene su vigencia y asume, por tanto,  las obligaciones y 
los derechos de  los otros partidos fusionados. Finalmente, Costa Rica y Honduras, se pueden 








del  partido  por medio  de  sus  afiliados,  expresada  de  acuerdo  con  los  estatutos  o  la  carta 








requisito  de  porcentajes  mínimos  de  votación  (Chile,  Colombia,  Ecuador,  Guatemala, 
Honduras, Perú y República Dominicana). 
Otra modalidad, vigente en Ecuador y Paraguay, da la posibilidad a los partidos de obtener el 
















Obtener  un  número  de  votos  válidos  igual  o  superior  al  número  de  adhesiones 

































Los 11 países que han  regulado en este  sentido  son Argentina  (tres elecciones), Bolivia  (dos 
elecciones), Costa Rica  (una elección), El Salvador  (dos elecciones), Honduras  (una elección), 
México (una elección), Nicaragua (una elección), Panamá (más de una elección), Paraguay (dos 
elecciones  pluripersonales),  República  Dominicana  (dos  elecciones)  y  Venezuela  (dos 
elecciones). 
Asimismo,  debe  indicarse  que  otras  causales  de  extinción,  estipuladas  en  la  legislación 
electoral,  son: participar  en  golpes de  Estado; mantener o  impartir  instrucción militar  a  los 
afiliados; recibir fondos del extranjero o de extranjeros, y propiciar el fraude o haber obtenido 






1. Los  partidos  políticos  tienen  actualmente  rango  constitucional  en  todos  los  países  de  la 
región.  Si bien hay diversos  grados de  regulación, en  todos  los  casos  se  les ha  conferido el 
papel de sujetos de la representación política y de la participación popular. 
2. En el nivel de  la  legislación secundaria,  todos  los países cuentan con una  ley o un código 
electoral que norma el funcionamiento de los partidos políticos. 
3. Asimismo, en la mitad de los países, además de la ley electoral, se han promulgado leyes de 
partidos políticos. A  lo  anterior  se  suma una  amplia potestad  reglamentaria otorgada  a  los 
organismos rectores encargados del control de los partidos. 
4. En cuanto al concepto o definición de  los partidos políticos, así como en  relación con  su 




5. En  la  región  existe  una  amplia  libertad  para  la  constitución  o  formación  de  partidos 
políticos, así como para su funcionamiento. Asimismo, más recientemente, han comenzado a 
reconocerse  otras  formas  de  organización  que  pueden  participar  en  la  competencia  por  el 
poder  y  que  gozan  también  de  libertades  de  constitución  y  funcionamiento:  las  llamadas 




lo que refiere a  las candidaturas  independientes a nivel presidencial) es aún  incipiente, y que 













para  definir  su  organización.  Son  pocos  los  países  que  norman  aspectos  de  la  estructura 
interna de los partidos, y los que lo hacen se refieren fundamentalmente a la obligatoriedad de 
contar con algunos órganos como las asambleas nacionales y las departamentales. 
8. Existe  una  clara  tendencia  a  implantar  el  uso  de mecanismos  de  selección  democrática 
dentro de los partidos políticos, en particular en la designación de sus candidatos a cargos de 
elección popular. La experiencia también es ambigua en este rubro. La utilización de elecciones 
internas  (abiertas o cerradas) es un  tema que se encuentra  regulado en 14 de  los 18 países 
estudiados y se erige ya como todo un capítulo de  la vida democrática  latinoamericana. Esto 
ocurre en menor medida en relación con la elección de autoridades internas de los partidos. 








Como surge de mi análisis comparado, durante  los últimos años, y sobre  todo a partir de  la 
Tercera Ola, se han logrado avances importantes en relación con la regulación de los partidos 
políticos  en  la  región,  al  normarse  prácticamente  todos  los  aspectos  principales  de  la  vida 
jurídica de estas organizaciones. 
Si  bien  hay  diferencias  en  el  grado  de  regulación  entre  los  distintos  países  de  la  región 
(carácter minimalista o maximalista de  las  legislaciones), es evidente el auge y  la  importancia 
que va adquiriendo lo relacionado con estas organizaciones, tanto en la vida política como en 
la  vida  jurídica  de  los  Estados.  Se  trata,  en  efecto,  de  un  asunto  fundamental  para  el 












Como  hemos  visto,  esta  evolución  entraña,  empero,  una  paradoja:  si  bien  el  inicio  de  la 
Tercera Ola llegó acompañado de un resurgimiento de los partidos políticos, un incremento de 
la  regulación  y  la  consolidación  del  proceso  de  su  constitucionalización,  curiosamente  y  al 
mismo  tiempo  fue  decreciendo  su  legitimidad  y  credibilidad.  En  efecto,  la  pérdida  del 
monopolio  y  de  la  legitimidad  de  los  partidos  políticos  ha  coincidido  con  el  aumento  de 
regulación y, en algunos países, con una clara intervención del Estado en su vida interna. 
Por otra parte, no obstante  los avances registrados hasta  la  fecha, aún quedan aspectos por 
mejorar y vacíos que llenar. Se observa fácilmente que mientras ciertos temas se han tratado 
adecuadamente  (financiamiento,  órganos  de  control),  otros  cuentan  con  una  regulación 
escasa,  o  carecen  de  ella  (estructura  interna  de  los  partidos,  candidaturas  independientes, 




ambiciosas  iniciativas de  reforma. Por ello,  la  regulación de  los partidos políticos debe verse 
como  parte  integral  de  la  reforma  político‐electoral,  debido  a  la  estrecha  relación  e 
interdependencia  que  esta  materia  guarda  con  el  sistema  electoral  y  con  el  régimen  de 
gobierno. 
Esto quiere decir, a  su  vez, que  toda  reforma en materia de  regulación  jurídica de partidos 
políticos no debe realizarse de manera general sino en función de un país, un momento y una 
situación  determinada  (institucionalismo  contextualizado).  El  objetivo  principal  de  toda 
regulación jurídica de los partidos políticos (sin perjuicio de los específicos que puedan existir 
para  cada  país  determinado),  debe  ser  el  mejoramiento  de  la  representación  y  la 
gobernabilidad,  así  como  el  fortalecimiento  del  régimen  democrático;  todo  lo  cual  supone, 
como  requisito  sine  qua  non,  la  existencia  de  un  sistema  de  partidos  debidamente 
institucionalizado. 
Por último, un buen marco  jurídico no es una bala de plata, pero sin  lugar a dudas ayuda y, 



















Tal aseveración, así como  su  llamado a  la opinión pública a entender que “una vida política 
saludable no es posible en tanto el uso del dinero permanezca sin controles”, son más veraces 
en la actualidad que en el propio tiempo de Pollock.304 
La  expansión  de  la  democracia,  la  creciente  complejidad  de  los  procesos  electorales  y  la 
conciencia  de  los  riesgos  que  la  corrupción  supone  para  la  viabilidad  de  los  sistemas 
democráticos han situado al financiamiento de la actividad política en el centro de la discusión 
pública en todo el mundo. El tema ha adquirido un perfil global y urgente. 
En  la  base  de  ese  interés  hay  un  hecho  ineludible:  el  uso  de  recursos  económicos  es  un 
elemento  necesario  para  la  competencia  democrática.  Más  que  una  patología  de  la 
democracia —como frecuentemente se le presenta en la discusión pública— el financiamiento 
político es parte de su normalidad y su salud. 
Es  innegable,  sin  embargo,  que  el  dinero  introduce  distorsiones  importantes  en  el  proceso 
democrático.  Su  desigual  distribución  incide,  en  primer  lugar,  sobre  las  posibilidades  reales 
disfrutadas por los partidos y los candidatos para llevar su mensaje a los votantes. En segundo 
lugar, su posesión confiere a los individuos y a los grupos sociales una posibilidad diferenciada 
de participar en  las elecciones  y ejercer  su  influencia  sobre  los  candidatos  y  los partidos,  a 
través  de  sus  contribuciones.  Esta  eventualidad  resulta  de  importancia  crítica  para  la 
democracia.  Cuando  el  poder  político  simplemente  es  un  espejo  del  poder  económico,  el 










En tercer  lugar,  los procesos de recaudación de fondos ofrecen obvias oportunidades para  la 
articulación  de  intercambios  entre  los  donantes  privados  y  los  tomadores  de  decisiones 
públicas, o, cuando menos, para la continua aparición de conflictos de intereses. 
Así  pues,  si  su  utilización  no  es  regulada  o  es  mal  regulada,  el  dinero  puede  amenazar  la 
legitimidad de  los procesos y  las prácticas democráticas,  la percepción de  los ciudadanos de 
que  las elecciones y  los gobiernos democráticos  reflejan aproximadamente  sus demandas e 
intereses. 
La  lapidaria  frase  del  político  estadounidense  Jesse  “Big  Daddy”  Unruh,  que  alguna  vez 
sentenció que “el dinero es  la  leche materna de  la política”, cuenta, así, sólo una parte de  la 
verdad.  Esa  leche  contiene  componentes  de  toxicidad  que  hace  falta  eliminar  o  al  menos 
controlar; de lo contrario destruyen el organismo democrático. 
Y  estas preocupaciones  son particularmente pertinentes  en América  Latina, una  región que 
presenta  asombrosas desigualdades en  la distribución de  recursos económicos,  inequidades 
que  inevitablemente  crean  sesgos  en  los  procesos  democráticos,  y  donde  la  presencia  del 
crimen organizado —en particular el narcotráfico— que moviliza miles de millones de dólares 
al año y es, por ello, capaz de corromper y subvertir las instituciones democráticas. 
Regular  el  financiamiento  político  en  América  Latina  resulta  de  vital  importancia  para  la 
preservación  de  la  democracia.  Los  sistemas  políticos  de  la  región,  en  general,  lo  han 
entendido así, como lo sugiere la profusión de iniciativas regulatorias intentadas en las últimas 
décadas.  Por  más  que  sus  resultados  hayan  sido  frecuentemente  decepcionantes,  esa 
proliferación  de  esfuerzos  constituye  un  signo  de  desarrollo  democrático:  mucho  más 
consolidado que en  los  sistemas democráticos de otras  regiones.  Sin duda,  las democracias 
latinoamericanas se encuentran en condiciones de abordar temas de alta complejidad como la 






Como  sostiene  convincentemente  Adam  Przeworski:  “Calidad  democrática  es  evitar  que  el 
dinero  controle  a  la  política”.306  En  las  sociedades  contemporáneas,  los  partidos  y  las 
contiendas  por  el  poder  exigen  cantidades  considerables  de  recursos  para  mantenerse, 
desarrollarse y afianzarse. Como cualquier otra organización,  los partidos  requieren  recursos 
para financiar su vida permanente, costear su operación y, muy particularmente, para ingresar 
y competir en la contienda electoral. 
Sin  embargo,  los  esquemas  de  financiamiento  varían  considerablemente  en  el  tiempo  y  el 










para  garantizar  la  consolidación  y  existencia misma de  los partidos  y preservar  condiciones 
razonables  para  la  competencia  electoral.  Más  aún,  la  forma  en  que  se  proveen  recursos 
puede  influir en  la naturaleza de  los vínculos que se construyen entre  los representantes y  la 
sociedad.  La  historia  y  la  experiencia  comparada  muestran  que  la  relación  entre  dinero  y 
política constituye una cuestión clave para la calidad y estabilidad de la democracia. Giovanni 
Sartori  subraya que  “más que ningún  otro  factor  […]  es  la  competencia  entre partidos  con 
recursos equilibrados (políticos, humanos, económicos) lo que genera democracia”.307 
En  este  capítulo  se  ofrece  un  análisis  comparado  de  los  sistemas  de  financiamiento  de  los 
partidos políticos y las campañas electorales en 18 países de América Latina. El financiamiento 
se  entiende  como  la  política  de  ingresos  y  egresos  de  estos  organismos,  tanto  para  sus 
actividades electorales como permanentes; los temas relevantes en torno al empleo de dinero 
en la política que aquí se abordan no se agotan en las vías para inyectar recursos a los partidos, 
sino  que  abarcan  el  espectro  de  los mecanismos  de  fiscalización  del  gasto  y  una  gama  de 
blindajes y prohibiciones al tipo de recursos que pueden acceder al sistema político. 
El  análisis  se  construye  a  partir  de  una  evaluación  de  las  tendencias  predominantes  en  la 
región y tomando como principios rectores el fortalecimiento de sistemas plurales de partidos 
y  de  condiciones  equitativas  de  competencia  electoral.  Sobre  esta  base,  se  exponen  los 
distintos  regímenes  de  financiamiento  vigentes,  se  consideran  sus  principales  ventajas  y 






relaciona  con  el  mantenimiento  de  la  pluralidad  política  representada  en  las  instituciones 
democráticas  y  con  el  grado  de  apertura  del  sistema  político  a  nuevas  opciones.  El 
sostenimiento  e  institucionalización  de  los  partidos  existentes,  así  como  el  ingreso  y 
consolidación  de  nuevos  partidos  al  escenario  político,  están  atados  a  la  existencia  de 
mecanismos  de  abastecimiento  de  recursos  que  les  permitan  desarrollar  sus  actividades 
ordinarias,  impulsar  sus  campañas  electorales,  diseminar  información,  estimular  la 
participación ciudadana y persuadir a los electores. 
Además  de  esa  función  primordial,  los  esquemas  de  financiamiento  juegan  un  rol 
preponderante en el establecimiento de un campo de juego equilibrado para la competencia. 
Sin  duda,  un  principio  rector  del  marco  jurídico  de  financiamiento  debe  residir  en  la 
salvaguarda  y  fortalecimiento  de  la  equidad  en  las  contiendas,  de modo  que  el  dinero  no 
proporcione ventajas ilegítimas a ninguno de los actores. Y no menos importante, la regulación 
sobre el origen de los recursos de los partidos altera los vínculos que establecen los políticos y 







financiamiento  ocupa  un  lugar  central  en  la  autonomía  del  poder  político  frente  al  poder 
económico. 
El  tema  de  las  finanzas  de  los  partidos  en  la  política  latinoamericana  adquiere  aún mayor 
relevancia por su  íntima conexión con  la crisis de credibilidad de  los mismos y el desencanto 
con  el  sistema  democrático  por  el  que  atraviesan,  en  distintos  grados,  buena  parte  de  los 
países  de  la  región.  Los  recurrentes  escándalos  de  corrupción,  la  intervención  de  fuentes 
ilegales en el financiamiento y el uso de vastos recursos para el mantenimiento de los sistemas 
de  competencia  forman parte de  las  causas que explican  la  situación actual de  los partidos 
políticos en  las democracias de América Latina y del mundo. Por estas razones, otro aspecto 
importante a considerar en  la evaluación de mecanismos alternativos de financiamiento es el 
de  asegurar  un mínimo  de  razonabilidad  en  el  uso  de  los  recursos  públicos  destinados  a 
costear actividades político‐electorales. Esto es particularmente relevante dada la severa crisis 
fiscal que afecta a  la mayoría de  los países de  la  región y  las necesidades presupuestales en 
otras áreas prioritarias. 




 uso  indebido  de  recursos  del  Estado  con  fines  político‐partidarios  o  proselitismo, 
incluyendo el desvío de servicios y tiempo de los funcionarios públicos; 
 cohecho  anticipado:  la  aceptación  de  dinero  de  personas  o  empresas  a  cambio  de 
promesas y/o favores ilícitos en caso de acceder a puestos públicos; 
 cohecho:  pagos  a  funcionarios  por  parte  de  contratistas  del  Estado  en  retribución  por 
favores recibidos; 
 aceptación de contribuciones de fuentes cuestionables; 
 participación  y  favorecimiento  de  negocios  ilícitos  (narcotráfico,  armas,  juego, 
prostitución, etc.), y 
 utilización de dinero con fines prohibidos, por ejemplo la “compra de votos”. 
Los  efectos  negativos  de  la  corrupción  política  para  el  sistema  democrático  han  sido  bien 
señalados por  Jorge Malem.308 Según este autor,  la corrupción socava  la  regla de  la mayoría 
propia de  la democracia, corroe  los  fundamentos de  la moderna  teoría de  la  representación 
que  se  sitúa  en  la  base  del  ideal  democrático,  afecta  al  principio  de  publicidad  y  de 
transparencia, empobrece  la calidad de  la democracia, y provoca además una serie de  ilícitos 
en cascada. 









consolidación  y  en  las  que  la  falta  de  transparencia  y  rendición  de  cuentas  abre  un  ancho 
margen a la discrecionalidad y la violación de la ley. 
En  América  Latina  los  casos  de  financiamiento  público  ilícito,  a  través  de  cuentas 
confidenciales o partidas encubiertas, han generado numerosas crisis políticas y colocado en 
situaciones  límite  a  varios  presidentes,  entre  otros  a  Fernando  Collor  de Mello  en Brasil,  a 




ésta, en  absoluto, una posibilidad  teórica.  Los  casos de  las  campañas de  los ex presidentes 
Jaime  Paz  Zamora  en  Bolivia,  Ernesto  Samper  en  Colombia  y  Ernesto  Pérez  Balladares  en 
Panamá, todos durante la década anterior, son tan sólo algunos de los más notables ejemplos 
que registra la región de penetración del narcotráfico en las campañas políticas,309 la parte más 
visible  de  un  fenómeno mucho más  extendido,  que  presenta  particulares  riesgos  en  países 
como,  Brasil,  Colombia  y  México,  en  los  que  las  grandes  campañas  nacionales  son 
complementadas por una vigorosa actividad electoral a nivel subnacional.310 Cabe señalar, en 
el mismo sentido, el riesgo de que  los procesos de descentralización política emprendidos en 
casi  toda  la  región  faciliten  la  captura de  las  instituciones por parte del  crimen organizado, 
habida cuenta del costo generalmente limitado de las campañas locales. 
El  narcotráfico  plantea  riesgos  de  particular  intensidad  para  los  procesos  políticos,  pero  no 
representa el único peligro. La financiación de campañas de alcaldes y diputados por parte de 
organizaciones  paramilitares  en  Colombia  en  la  última  década,  la  vasta  operación  de 
financiamiento ilegal puesta en movimiento por el ex presidente Fernando Collor de Mello en 
Brasil,  la desviación  ilegal de fondos de  la empresa petrolera estatal PEMEX a  la campaña del 
Partido Revolucionario  Institucional en el año 2000 en México y el envío secreto de 800.000 















311  Cfr.  B.  Geddes  y  A.  Ribeiro‐Neto,  “Institutional  Sources  of  Corruption  in  Brazil”,  Third  World  Quarterly,  vol.  13,  núm.  4 
(Routledge,  Londres,  1992),  pp.  64‐66;  M.  Kinzo,  “Funding  Parties  and  Elections  in  Brazil”,  en  P.  Burnell  y  A.  Ware,  Funding 
Democratization, Manchester University Press, Manchester  (Estados Unidos), 1998, p. 135; L. Córdova Vianello y C. Murayama, 
Elecciones, dinero y corrupción: Pemexgate y amigos de Fox, Cal y Arena, México, 2006; A. Jáquez, “El ‘Pemexgate’, una novela de 







que  permita  vigilar  el  apego  a  las  normas  establecidas,  y  transparente  la  actividad  de  los 




Los  mecanismos  de  fiscalización  y  control  constituyen  el  complemento  indispensable  del 
marco  jurídico que  regula el  financiamiento de  los partidos y  las  contiendas electorales. Sin 
una batería robusta de instrumentos de vigilancia y sanción, esas reglas pierden su efecto y su 
eficacia. El control estricto  sobre  las cuentas de  los partidos es, pues,  la piedra angular que 
sostiene, en  la práctica, el  régimen de  financiamiento  a  la política.  La  construcción de  esos 
mecanismos  de  control  es  sin  duda  uno  de  los  retos  principales  en  las  democracias 






gama  de  instrumentos  legales,  cuya  presencia  y  combinación  dan  forma  al  sistema  de 
financiamiento político  (SFP). El  SFP es el  conjunto de normas que  regulan el  indispensable 
flujo de recursos económicos hacia y desde el sistema político; constituye el marco normativo 
dentro del cual  los partidos y  los candidatos pueden actuar  legalmente para obtener y gastar 
recursos económicos para sus actividades, y dentro del cual  las personas físicas y  jurídicas —
tanto públicas como privadas— pueden financiar esas actividades. Asimismo, el SFP define los 
instrumentos  legales para  supervisar y  respaldar coercitivamente  la aplicación de ese marco 
normativo. 
La  diversidad  de  instrumentos  disponibles  para  regular  el  financiamiento  político  y  las 
numerosísimas  combinaciones  posibles  plantean  problemas  para  los  reformadores  y  para 







Contrariamente  a  la  percepción  habitual,  los  países  de  América  Latina muestran  una  larga 
tradición  de  regulación  del  financiamiento  político.  En  particular,  han  sido  pioneros  en  la 




































incisiva,  el  tema  del  financiamiento  político  se  ha  instalado  definitivamente  en  la  discusión 





de  la  inadecuada  regulación  de  la  materia  y,  en  particular,  de  la  pobre  ejecución  de  los 
controles existentes.313 




Los  sistemas  de  financiamiento  vigentes  en  la mayoría  de  los  países  de  América  Latina  se 
caracterizan preponderantemente por la existencia de una regulación abundante, bajos niveles 
de  transparencia, órganos de  control débiles,  régimen de  sanciones bastante  ineficaz  y una 
cultura proclive al incumplimiento. Sin embargo, existen diferencias sustantivas al respecto en 
las  legislaciones  y  en  los  objetivos  que  persiguen.  Una  tipología  de  los  esquemas  de 
financiamiento incluye las siguientes categorías: 
1.  Financiamiento  público:  se  refiere  al  empleo  de  recursos  públicos  en  beneficio  de  los 
partidos y las campañas. Puede hacerse de manera directa, transfiriendo a los partidos dinero 
del  presupuesto  nacional,  o  de  manera  indirecta,  mediante  la  concesión  de  ventajas, 
prerrogativas, aportes en especie o  subvenciones a  favor de  los partidos o de  las campañas 
electorales. 







consolidarlos  y  afianzarlos  en  los  sistemas  políticos  —especialmente  en  aquellos  que 
atravesaron  largos  periodos  de  autoritarismo—  han  sido  fundamento  de  leyes  y 
procedimientos para otorgarles acceso a recursos públicos y otras prerrogativas. 
















asociaciones privadas que  cumplen  funciones públicas o de  interés  general,  atribuyéndoles, 
por lo tanto, la atribución de ser sujetos de financiación pública. 
Este  tipo  de  financiamiento  goza  de  una  larga  tradición  en  los  países  latinoamericanos.  En 
forma  similar a muchos  regímenes políticos de Europa Occidental,  se optó por él como una 
forma  de  evitar  o  acotar  la  incidencia  de  intereses  particulares  y  poderes  fácticos  en  el 
desempeño de las funciones partidarias. Ése es, sin duda, uno de los objetivos centrales de las 
legislaciones  que  contemplan  el  financiamiento  público:  garantizar  la  independencia  de  los 
partidos  de  los  grupos  de  interés  que  persiguen  fines  meramente  particulares  y  evitar  la 
influencia desmesurada de determinados  individuos o corporaciones sobre  los partidos y  los 




favores  y  decisiones  especiales,  los  compromisos  adquiridos  a  cambio  del  financiamiento 
pueden  reducir  considerablemente  el  margen  de  acción  de  los  políticos  una  vez  que  han 
llegado  al  poder.  En  el  otro  extremo,  la  dependencia  del  financiamiento  privado  podría 
conducir  a  la  captura  de  las  decisiones  del  poder  político  por  los  grupos  de  interés,  en 
detrimento de la representación de los demás ciudadanos. 
Especialmente en sociedades con distribuciones de  ingreso muy asimétricas y con agentes de 
mercado  muy  poderosos  y  poco  regulados,  el  ingreso  del  dinero  de  grupos  de  poder 
económico  a  la  política  puede  erosionar  los  vínculos  de  representación  y  provocar 
desviaciones  significativas  en  el  proceso  de  formulación  de  políticas  públicas.  Más  aún,  el 
financiamiento  público  se  ha  visto  como  un  remedio  frente  a  la  penetración  de  dinero  de 
fuentes ilegales a la política. En virtud de la extendida presencia del narcotráfico, este aspecto 




Existen además otros argumentos en  favor del  financiamiento público. Además de acotar  la 
influencia de los grupos de interés en el diseño e implementación de las políticas públicas, los 
subsidios públicos a  los partidos  se han  visto  como una  forma de  transparentar el origen  y 
gasto  del  dinero  involucrado  en  la  competencia  política,  ejercer  mayor  control  sobre  las 
finanzas partidarias  y  someterlas a  la  vigilancia de  los órganos de  fiscalización  y  control del 
erario público. Desde este ángulo, si los partidos dependen de los recursos privados se dificulta 




representación  política  a  nuevas  fuerzas.  Especialmente  en  sistemas  donde  la  competencia 
política abierta se advierte incipiente o una característica reciente del régimen, la inyección de 
recursos públicos puede utilizarse como un catalizador del pluralismo y una herramienta para 
nivelar  el  terreno  de  la  competencia.  El  financiamiento  con  recursos  de  los  contribuyentes 








a  recursos  desiguales  proporcionarían  en  los  procesos  electorales,  convirtiéndose  en  las 
auténticas pesas para  inclinar  la balanza en  la  integración de  los espacios de  representación 
política. Aunado a ello,  la distribución apropiada de este  tipo de  financiamiento  fortalece  la 










No obstante  las  ventajas  y  argumentos mencionados,  el  financiamiento  público  también  es 
sujeto  de  críticas.  La  estatización,  burocratización  y  osificación  de  los  partidos  (es  decir  su 
dependencia  económica  crónica  de  los  recursos  estatales  y  la  consiguiente  pérdida  de 
contacto con la sociedad) se han señalado como consecuencias perniciosas del esquema. Otro 
tipo  de  riesgos  que  podrían  generarse  por  un  financiamiento  estatal  excesivo  es  que  la 
dependencia casi exclusiva de los fondos públicos provoque el alejamiento del aparato central 
del  partido  respecto  de  sus  bases  y  reduzca  su  necesidad  de  acrecentar  el  volumen  de 
afiliación  partidaria.  Incluso,  el  acceso  a  vastos  recursos  estatales  puede  incentivar  la 
formación  de  partidos  que,  sin  un  sustrato  social  amplio  y  sin mejorar  sustantivamente  la 
representación  democrática,  encuentran  en  el  régimen  una  llave  abierta  que,  al  menos 
temporalmente, signifique a sus elites un jugoso negocio. 
En  contraposición,  el  financiamiento  privado  puede  generar  un  círculo  virtuoso  entre  los 
partidos y los ciudadanos. La necesidad de recurrir a sus contribuciones para desempeñar sus 
actividades acerca a los candidatos hacia sus electores, los sensibiliza sobre sus necesidades y 
demandas  y  vincula  su  éxito  electoral  y  profesional  con  los  aportes  que  aquéllos  realicen. 
Además,  constituye  un  poderoso  incentivo  a  que  los  partidos  recluten  nuevos miembros  y 
extiendan su presencia social. No sólo eso, sino que la posibilidad de realizar donaciones abre 
un  nuevo  canal  para  la  participación  política,  una  vía  legítima  de  expresión  y  apoyo  en  un 
régimen democrático. Los ciudadanos deben tener la posibilidad de apoyar económicamente a 
un candidato o partido con el que simpatizan, se argumenta. 
En este punto,  se  advierte  ya  la  importancia no  sólo del origen del  financiamiento  sino del 
marco regulatorio que lo acompaña y que, en buena medida, condiciona la satisfacción de los 
objetivos  que  se  persiguen.  Si  bien  estos  argumentos  favorecen  un  modelo  que  incluya 
recursos  privados  en  la  financiación  política,  es  evidente  la  relevancia  de  los  límites  a  las 





común, por ejemplo, es establecer que  los nombres de  los donantes y  los montos  se hagan 
públicos, al tiempo que se  limita su cuantía. De esa forma,  la  información de  los donantes de 
un  candidato  es  pública  y  se  establecen  límites  para  evitar  el  tráfico  de  influencias  y  la 
dependencia de un número reducido de grandes contribuyentes. En suma, con mecanismos de 
control efectivos y otra  serie de garantías, el  financiamiento privado puede verse como una 






de  acuerdo  con  las  prioridades  y  objetivos  que  cada  sistema  busca  satisfacer.  En  algunos 
países, por ejemplo, se establece que el financiamiento privado deberá ser menor al monto de 
fondos públicos otorgados para, sin renunciar a sus ventajas, evitar que termine por trastocar 
las  condiciones  de  competencia  y  obstaculice  el  desarrollo  y  consolidación  de  pequeños 
partidos. 
El  gran  atractivo  de  este  esquema  reside  en  que  la  combinación  de  recursos  públicos  y 
privados  puede,  en  efecto,  fortalecer  y  mantener  las  condiciones  para  la  competencia 
equitativa, proteger la independencia de los partidos y, a la vez, compensar los posibles riesgos 
burocratizadores  del  financiamiento  público  puro  y  promover una  vinculación  directa  entre 
ciudadanos y partidos, especialmente cuando  los  fondos privados provienen de numerosas y 
pequeñas contribuciones, en lugar de pocas y grandes sumas de dinero. 
Una  vez  más,  la  consecución  de  estos  objetivos  depende  también,  centralmente,  de  la 













regir más detalladamente  la  financiación política. Existe pues, una  tendencia creciente en  la 
región a ampliar la regulación al respecto, en todos sus vértices: el origen de los recursos, las 
modalidades  de  entrega,  los  campos  de  utilización,  los  límites  aplicables  en  los  ingresos  y 









Venezuela— el  financiamiento mixto, en el que  los partidos políticos  reciben, en diferentes 
proporciones, tanto fondos públicos como privados para financiar sus campañas electorales y 
sufragar sus gastos de funcionamiento ordinario. Si bien en algunos casos, como el de México, 
prevalecen  los  fondos  públicos  sobre  los  privados,  en  la  mayoría  de  los  países  el 
financiamiento privado aparece mayoritario. 
Sobre  Venezuela  cabe  destacar  que  en  diciembre  de  2007  se  rechazó  en  referéndum  un 
paquete  de  reformas  constitucionales  que,  entre  otros  aspectos,  eliminaba  la  prohibición 
incluida en la Constitución de 1999, que impedía el financiamiento de las campañas electorales 
con  fondos estatales. En Bolivia,  las  reformas de 2008 eliminaron el  financiamiento público 
directo,  permitiéndose  únicamente  el  financiamiento  indirecto;  en  este  caso,  el  acceso 
gratuito a los medios de comunicación. 
En  los  16  países  restantes  existen  sistemas  de  financiamiento  estatal  compuesto.  Esta 
modalidad  combina  las  subvenciones  directas  (en  dinero,  bonos  o  préstamos)  e  indirectas 
(servicios,  beneficios  tributarios,  acceso  a  los  medios  de  comunicación,  capacitación, 
exoneraciones, entre otros). 












Argentina  Sí  No  No  Sí 
Bolivia  No  No  No  No 
Brasil  Sí  No  No  Sí 
Colombia  Sí  No  No  Sí 
Costa Rica  Sí  No  No  Sí 
Chile  No  Sí  No  No 
Ecuador  Sí  No  No  No 
El Salvador  No  Sí  No  No 




Honduras  No  Sí  No  No 
México  Sí  No  No  Sí 
Nicaragua  Sí  No  No  No 
Panamá  Sí  No  No  Sí 
Paraguay  Sí  No  No  No 
Perú  No  No  Sí  Sí 
Rep. Dominicana  Sí  No  No  No 
Uruguay  Sí  No  No  No 
Venezuela  No  Sí2  No  No 
Fuente: Elaboración propia, con base en la legislación latinoamericana. 
1. La legislación no es explícita sobre el destino de los fondos, por lo que hay uso discrecional de ellos. No 







distribuye  equitativamente  entre  todos  los  partidos  y  la  otra  de  acuerdo  con  la  fuerza 
electoral; y un tercer método en el que una parte se distribuye proporcionalmente a la fuerza 
electoral y otra de acuerdo con la representación parlamentaria. 
En  relación con  la distribución a partir de  la  fuerza electoral,  resulta  razonable considerar el 
grado de arraigo social de cada partido y su caudal electoral para dotar de cierta estabilidad al 
sistema de partidos y permitir su consolidación con mayor presencia electoral. 
Sin  embargo,  hay  que  considerar  también  que  este  criterio  tiende  a  prolongar  las 
desigualdades  entre  los  llamados  partidos  grandes  y  los  pequeños,  así  como  con  los  de 
reciente  incorporación  en  la  contienda  político  electoral.  Los  propulsores  de  la  igualdad 
señalan  que  estos  requisitos  bloquean  el  acceso  de  nuevas  opciones  y  pueden  crear  “una 
suerte  de  pugna  entre  insiders  y  outsiders  de  la  arena  electoral”.314  Para  atemperar  este 
efecto,  algunos  países  emplean  una  combinación  entre  criterios  de  proporcionalidad  y  de 
equidad. Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, México, Panamá, Perú y República Dominicana 
han establecido  fórmulas híbridas en ese  sentido. En Paraguay, el criterio de distribución es 
proporcionalidad  y  representación  parlamentaria.  Los  países  que  distribuyen  los  fondos  a 


































Argentina  Sí  No  No  Sí  Sí 
Bolivia  No  No  No  No  No 
Brasil  No  No  Sí  No  Sí 
Colombia  No  No   Sí1  Sí2  Sí 
Costa Rica  No  No  Sí3  No  Sí4 
Chile  No  No  Sí  Sí  No 
Ecuador  No  No  Sí  Sí  Sí 
El Salvador  No  No  Sí  No  No 
Guatemala  No  No  No  No  Sí5 
Honduras  No  No  Sí  Sí  No 
México  No  No  Sí  Sí  Sí 
Nicaragua  No  Sí  No  No  Sí 
Panamá  No  No  Sí  Sí  Sí 
Paraguay  No  Sí  No  No  Sí 
Perú  No  No  No  No  Sí6 




Uruguay  No  No  Sí  No  No 
Venezuela  No  No  No  No  No 
Fuente: Elaboración propia, con base en la legislación latinoamericana. 
1. Sólo en elecciones presidenciales. Para las otras elecciones el desembolso se hace posterior. 
2. A  partir  del  Acto  Legislativo  Nº.  01  de  2009,  se  establecieron  los  requisitos  para  la  obtención  de 
personería  jurídica, al  indicarse que  solo  se  les podrá otorgar a  los partidos, movimientos políticos o 
grupos significativos de ciudadanos que obtengan al menos el 3% del total de votos válidos depositados 
en todo el territorio nacional en elecciones de Cámara o Senado. Pero también se  indica que el Estado 








estatutaria  —constituirá  una  reserva  para  cubrir  sus  gastos  futuros  por  esos  conceptos,  a  liquidar 
sucesiva y trimestralmente. 










Este  tipo  de  disposiciones  son  necesarias  para  garantizar  el  uso  eficiente  de  los  recursos  y 
evitar  el  dispendio.  Por  ejemplo,  cuando  el  financiamiento  es  posterior  a  los  comicios  y  el 













Actividades  permanentes:  80%  de  los  recursos  disponibles 
para el aporte anual dirigido al desenvolvimiento institucional 













distribución  acreditar  haber  obtenido  al  menos  1%  de 
sufragios calculado sobre el padrón electoral. 20% restante se 
distribuye  de  manera  igualitaria  entre  todos  los  partidos 
reconocidos. 





a  cada  uno.  Efectuada  tal  operación,  se  distribuye  a  cada 
agrupación  política  en  forma  proporcional  a  la  cantidad  de 
votos que haya obtenido en la elección general anterior para 
la misma categoría. 
Para  los comicios  legislativos y tratándose de  la elección de 
diputados  nacionales,  el  total  de  los  aportes  se  distribuye 
entre  los  veinticuatro  distritos  en  proporción  al  total  de 
electores  correspondiente  a  cada  uno.  Efectuada  dicha 
operación,  50%  del monto  resultante  para  cada  distrito,  se 
distribuirá en  forma  igualitaria entre  las  listas presentadas y 
el  restante  50%  se  distribuye  a  cada  agrupación  en  forma 
proporcional a  la cantidad de votos obtenidos en  la elección 
general anterior para la misma categoría. 
En  el  caso  de  los  senadores  nacionales,  el  total  de  los 
aportes se distribuye entre los 8 distritos que renuevan esos 
cargos en proporción al total de electores correspondiente a 
cada  uno.  Efectuada  dicha  operación,  50%  del  monto 
resultante  para  cada  distrito  se  distribuye  en  forma 
igualitaria  entre  las  listas presentadas  y  el  restante  50%  a 
cada  agrupación  en  forma  proporcional  a  la  cantidad  de 




Art.  41‐A.  5%  (cinco  por  ciento)  del  total  del  Fondo 
Partidario se destinará en partes iguales a todos los partidos 
que  hayan  registrado  sus  estatutos  ante  el  Tribunal 
Supremo Electoral, y 95%  (noventa y  cinco por  ciento) del 
total  del  Fondo  Partidario  se  distribuirá  entre  los  partidos 
que  tengan  representación  en  el  Congreso  Federal  y  de 
forma  proporcional  a  los  votos  que  hayan  obtenido  en  la 
















artículo  12  de  la  Ley  130  de  1994,  teniendo  en  cuenta  los 
criterios de equidad y fuerza electoral. 
Para  la financiación de  las campañas electorales a través del 





2.  Para  listas  a  corporaciones  públicas,  haber  obtenido  la 
tercera parte de  los votos depositados por  la  lista que haya 
alcanzado curul con el menor residuo. 
3.  En  la  elección  de  presidente  de  la  República  se  le 
reconocerá  reposición  a  los  candidatos que hayan obtenido 
una  votación  igual  o  superior  al  4%  de  los  votos  válidos 
depositados. 
En  las  elecciones  presidenciales  la  financiación  es 
preponderantemente estatal y los candidatos tienen derecho 
a  financiación estatal previa,  siempre  y  cuando  cumplan  los 
siguientes requisitos: 1) Haber sido  inscrito por un partido o 
movimiento  político  con  personería  jurídica  o  alianza,  que 
haya  obtenido  4%  de  los  votos  de  Senado  o  un  porcentaje 
igual de  los  votos de  la Cámara  sumados nacionalmente en 
elección  de  parlamentarios  realizada  con  anterioridad  a  la 
fecha  de  inscripción  de  candidatos  a  la  Presidencia  de  la 
República; 2)  Si  el  candidato  es  inscrito por un movimiento 
social  o  Grupo  Significativo  de  Ciudadanos  debe  estar 
respaldado por un número de firmas equivalentes al número 
total de  votos depositados en  las  anteriores elecciones  a  la 
Presidencia de la República. La financiación de los candidatos 










distinto,  reciben  contribución  los partidos que obtengan 4% 
en el cantón respectivo o que elijan al menos un regidor.  
Fuerza electoral 












menos  el  4%  de  los  votos  válidos  en  dos  elecciones 
pluripersonales  consecutivas  a  nivel  nacional;  b)  al  menos 
tres  representantes  a  la  Asamblea  Nacional;  c)  8  %  de  las 








emitidos en  las elecciones generales. El  cálculo  se hace  con 

























2) Para  los  partidos  políticos:  tienen  que  comunicar  su 
decisión  de  participar  en  las  elecciones  y  haber  hecho 
postulación presidencial. 
3) Para  los  candidatos de  libre postulación: deben haber 
sido  reconocido  como  tales  por  el  Tribunal  Electoral,  luego 
del  cumplimiento  de  los  requisitos  personales  y  de  la 
recaudación  de  firmas  de  respaldo  en  un  número  igual  o 
mayor  al  4%  de  los  votos  válidos  emitidos  en  la  última 
elección  para  el  cargo  de  que  se  trate.  Si  hay más  de  tres 
candidatos  que  califican,  sólo  pueden  participar  en  las 
elecciones los tres que más firmas hayan recaudado. 
Financiamiento postelectoral: 
4. Para  los  partidos  políticos: deben haber  subsistido  como 
tales, a base de haber obtenido un número de votos  igual o 












cualquiera  de  las  cuatro  elecciones  que  se  celebran: 
presidente,  diputados,  alcaldes  o  representantes  de 
Corregimiento, la que le fuera más favorable. 













los  partidos  políticos  con 
representación  en  el 
Congreso  y  60%  en  forma 
proporcional  a  los  votos 
obtenidos  por  cada  partido 












Obtener  votos  en  la  elección  nacional  o  en  la municipal,  y 
haber presentado la declaración jurada de gastos de campaña 
en  tiempo  y  forma  de  acuerdo  a  la  Ley  N°  18.485.  Para 






1.  Aunque  explícitamente  no  se  fija  umbral,  la  Ley  834/1996,  Artículo  78  establece:  Son  causas  de 
extinción de los partidos y movimientos políticos: c) la no obtención de al menos el 1% (uno por ciento) 




Una  particularidad  de  las  campañas  políticas  actuales  es  la  importancia  que  se  atribuye  al 
desarrollo de  las  contiendas en  los medios de  comunicación masiva.  Sin duda,  la  radio  y  la 





se establece contacto con  los ciudadanos.  Incluso,  las estrategias partidarias y  las campañas 
electorales se diseñan e implementan, en buena medida, alrededor de la propaganda en estos 
medios.  Los  medios  electrónicos  se  han  convertido  así  en  factor  determinante  en  la 



































































































































































































Entendemos por barreras  legales al  financiamiento privado  todos aquellos  instrumentos que 
regulan  el  flujo de  recursos  económicos hacia  las  actividades políticas,  tanto  controlando o 
prohibiendo el uso de ciertas fuentes de financiamiento (regulaciones “negativas” o “pasivas”), 
como estimulando el uso de otras fuentes (regulaciones “positivas” o “activas”). 
Los  controles  más  extendidos  pesan,  como  es  de  esperar,  sobre  las  donaciones  políticas 
privadas.  Casi  todas  las  democracias  restringen  el  uso  de,  al  menos,  algunos  tipos  de 
donaciones privadas, aunque con niveles de intensidad muy dispares. Mientras algunos países 
(Grecia, por ejemplo) simplemente imponen un límite a los montos de las contribuciones, en la 
mayoría de  los  casos  las democracias modernas prohíben  absolutamente  el uso de  algunas 
fuentes  de  financiamiento.  Los  límites  a  las  contribuciones  individuales  oscilan  entre  350 
dólares por elección en Israel a más de 250.000 dólares por año en Japón. 
Las prohibiciones, por  su parte, pesan generalmente  sobre  las donaciones  foráneas  y  sobre 
ciertos  tipos  de  donaciones  corporativas,  típicamente  de  empresas  estatales  o  de  firmas 
beneficiarias de contratos o licencias otorgadas por el Estado. 
La  situación  normativa  en  América  Latina  es  consistente  con  esa  descripción.  Ante  las 
preocupaciones de  la penetración de dinero  ilegal en  la política y el riesgo de captura de  los 
partidos por los grupos de interés, todos los países, con excepción del El Salvador, establecen 


















6. Están prohibidas, excepto cuando se  trate de organizaciones  internacionales dedicadas al desarrollo 
de la cultura, la participación política y la defensa de los valores democráticos, previamente acreditadas 








Argentina  Sí  Sí  Sí1  Sí  Sí 
Bolivia  Sí2  Sí  No  Sí  Sí3 
Brasil  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí 
Colombia  Sí  No  SI4  No  No5 
Costa Rica  Sí6  Sí  Sí  Sí  Sí 
Chile  Sí  Sí  No7  Sí  No8 
Ecuador  Sí  No  No  Sí  Sí 
El Salvador  No  No  No  No  No 
Guatemala  Sí  No  No9  No  SI9 
Honduras  Sí  No  Sí  Sí  Sí 
México Sí Sí10 Sí11 SI12 Sí 
Nicaragua No13 No No No Sí 
Panamá Sí14 No Sí15 No Sí16 
Paraguay Sí Sí Sí17 Sí No18 
Perú Sí No No Sí19 No20 
Rep. Dominicana Sí No No No No 
Uruguay Sí Sí Sí Sí Sí21 








9. La  ley  prohíbe  donaciones  anónimas  así  como  recibir más  del  10%  de  financiamiento  de  una  sola 
















físicas  y  empresas  (estas  últimas  son  personas  jurídicas). Un  ex  fiscal  electoral  entrevistado  para  esta 




19. Los  partidos  políticos  no  pueden  recibir  contribuciones  de  cualquier  entidad  de  derecho  público  o 
empresa de propiedad del Estado o con participación de éste. 
20. No  regulado  expresamente.  Sin  embargo  se  permiten  los  aportes  provenientes  de  actividades 
proselitistas en las que no se pueda determinar el donante hasta un límite de 30 UIT anuales. 
21. Los partidos no podrán aceptar directa o  indirectamente contribuciones anónimas, con excepción de 
aquellas que no  superen  los 4000 UI  (300 dólares). En ningún  caso  la  suma de donaciones anónimas 
podrá acceder el 15% del total de ingresos declarados en la rendición de cuentas anual. 
 
Como  se  muestra  en  el  cuadro  C.6.6,  las  prohibiciones  más  comúnmente  adoptadas  son 




Tales  restricciones  sobre  las  fuentes  privadas  de  financiamiento  buscan  responder  a  los 
primeros dos  riesgos descritos anteriormente, esto es,  intentan minimizar  las oportunidades 
de compra de influencia por parte de donantes poderosos o controversiales. Como sucede con 
otras  medidas  regulatorias  de  tipo  restrictivo,  los  límites  a  las  contribuciones  suponen 
significativos  problemas  de  aplicación,  demandando,  como  mínimo,  la  presencia  de  un 
extendido  sistema  de  reporte  y  auditoría  de  los  recursos  utilizados  por  los  partidos  y  los 
candidatos,  requisito  que  ha  probado  ser  difícil  de  satisfacer  aún  en  las  democracias  más 
desarrolladas.316 
                                                            
316 Sobre  los obstáculos enfrentados por  la Comisión Federal Electoral de  los Estados Unidos (FEC, por sus siglas en  inglés) para 
aplicar  los  topes  a  las  contribuciones  introducidos  por  la  Federal  Election  Commission  Act  de  1974,  véase  K.  A. Gross,  “The 




Asimismo,  varios  países  han  impuesto  también  límites  en  relación  con  los  montos  de  las 
donaciones: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Paraguay, 
Perú  y  Uruguay.  Sin  embargo,  cabe  indicar  que  los  límites  a  las  contribuciones  —
particularmente cuando son excesivamente bajos— pueden conducir a resultados perversos. 
Así, medidas draconianas de  completa prohibición de  las  contribuciones privadas,  como  las 
empleadas  en  Francia  antes  de  1988  y  en  India  en  el  periodo  1969‐1985,  terminaron  por 
incentivar prácticas de  financiamiento singularmente opacas.317 Por ello, no es sorprendente 
que muchas  democracias,  particularmente  en  Europa Occidental,  sean  reacias  a  establecer 
controles  amplios  sobre  las  contribuciones,  optando  en  cambio  por  restringir  el  peso 
financiero  de  los  donantes  privados  por  otros  medios,  tales  como  generosos  sistemas  de 
financiamiento público, cortas campañas electorales y restricciones severas sobre la publicidad 
electoral. 
La  experiencia  latinoamericana  demuestra  la  dificultad  de  asegurar  el  cumplimiento  de  las 




Como  bien  expresa  De  la  Calle,318  aunque  en  cierto  grado  el  financiamiento  público  ha 
cumplido  en  América  Latina  sus  metas  de  fomentar  la  equidad,  la  autonomía  y  la 
transparencia,  éste  convive  en  algunos  países  con  un  alto  nivel  de  financiamiento  privado 
rodeado  de  incertidumbre  y  sospechas. No  debe  olvidarse  que  se  trata  de  una  región  con 
tradiciones políticas y culturales que favorecen el clientelismo y la impunidad. 
VII) Topes y límites al gasto electoral 
La  inyección  de  cantidades  generosas de  recursos  a  la  vida  electoral  en  varios países de  la 
región fue concebida e  implementada como un motor para  impulsar  la competencia política, 
robustecer  la presencia de  los partidos entre  la ciudadanía y generar condiciones equitativas 
en  el desarrollo de  las  contiendas.  Si bien  esta  estrategia ha permitido  crear  regímenes de 




Por ello, en general  los países de  la región han buscado controlar  los disparadores del gasto 
electoral,  estableciendo  topes  y  acortando  campañas,  o  enfocando  sus  restricciones  hacia 
rubros  significativamente  visibles  y  onerosos,  como  la  publicidad  electoral,  con  resultados 
disímiles.  Incluso, en ciertos casos  la regulación se ha extendido a  los  límites del gasto en  los 
procesos  internos  de  selección  de  candidatos.  La  reforma  constitucional  y  legal  en materia 
electoral  ocurrida  en México  entre  2007  y  2008,  por  ejemplo,  dio  origen  a  la  figura  de  las 
                                                                                                                                                                              









“precampañas”, que se refiere precisamente a  los procesos de competencia al  interior de  los 
partidos políticos. Se fijó un límite para su duración y para el gasto, y se contemplaron medidas 
de fiscalización. 
Los  topes  generales  de  gasto  son  poco  comunes  entre  las  democracias,  lo  que  refleja  sus 
significativos  problemas  normativos  y  prácticos;  la  experiencia  acumulada  con  los  topes 
generales es, en el mejor de los casos, entreverada. Aun los experimentos más exitosos, como 
los de Gran Bretaña y Canadá, donde los límites han sido rigurosamente puestos en práctica y 





independiente  y  profesional  capaz  de  controlar  el  uso  del  dinero  en  la  política  y  con  un 
régimen  de  sanciones  eficaz  fortalece,  sin  duda,  la  rendición  de  cuentas  en  materia  de 
financiación.  En efecto, el  cumplimiento de  la  ley exige una  autoridad  fuerte,  investida  con 
suficientes  atribuciones  legales  para  supervisar,  verificar,  investigar  y,  de  ser  necesario, 
instaurar procedimientos legales. 
En  este punto  los  avances  en  los países  latinoamericanos  son  asimétricos,  si bien  en  todos 
existe algún órgano encargado del control y  la fiscalización del financiamiento. En  la mayoría 




gasto  realizado por  los partidos a escala nacional, sólo  recientemente controlado por  la  legislación  (un  tope nacional de gastos 
operó por vez primera en la elección general de 2001). Entretanto, en Canadá la regulación de los gastos realizados por terceros 
ajenos al proceso electoral con el fin de incidir en su resultado ha demostrado ser prácticamente imposible pese al visible papel 
que esos desembolsos han  jugado en algunos comicios En casi todos  los otros casos,  los topes generales han sido  ineficaces por 





































inobservancia  de  la  legislación  sobre  el  financiamiento  de  los  partidos  y  las  campañas 
electorales. Entre estas sanciones prevalecen, por un lado, las penas pecuniarias (16 países) y, 
por  el  otro,  aunque  en menor medida,  las  sanciones  administrativas  (10  países)  o  de  otra 
























Argentina  Sí  No  Sí  No  Sí  No  Sí 
Bolivia  Sí  No  No  No  No  Sí  No 
Brasil  Sí  Sí  Sí  No  No  Sí  Sí 
Colombia  Sí  Sí  No  Sí  No  Sí  SI1 
Costa Rica  Sí  Sí  No  Sí2  Sí  No  SI3 
Chile  Sí  Sí  No  No  No  SI4  No 
Ecuador  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí  No 
El Salvador  No  No  No  No  No  No  No 
Guatemala  SI5  No  No  No5  No5  Sí5  No 
Honduras  Sí  No  No  No  No  No  No 
México  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí6  Sí  Sí 
Nicaragua  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí  Sí 
Panamá  Sí  Sí  No  No  No  Sí  No 
Paraguay  Sí  No  Sí  No  No  Sí  No7 
Perú  Sí  No  No  No  No  No  No 
Rep. 
Dominicana  No  No  No  No  No  No  No 
Uruguay  Sí  No  No  No  No  No  No 
Venezuela  Sí  Sí  No  Sí  No  No  No 
Fuente: Elaboración propia, con base en la legislación latinoamericana. 
 
























Más  allá  de  las  características  formales  de  la  regulación,  hay  que  considerar  el  nivel  de 
aplicación  de  las  sanciones  en  la  región,  pues  persisten  serios  vacíos  y  problemas  que  han 
provocado  que  frecuentemente  las  normas  se  conviertan  en  letra  muerta.  En  términos 
generales, podemos afirmar que los sistemas de control en la región se caracterizan por: 







iv)  La baja capacidad o disposición de  los partidos políticos y sus candidatos para cumplir  las 
leyes y reglamentos; 
v)  La ausencia de códigos de conducta e  insuficientes  recursos para el  registro y el control 
contable de las finanzas partidarias; 
vi)  La  existencia  de  reglas  que  privilegian  las  sanciones  más  que  los  incentivos  al 
cumplimiento; 
vii)  Reducido número de organizaciones de monitoreo de la sociedad civil; 





reformas  que  endurecieron  las  sanciones  y  fortalecido  a  los  órganos  responsables  de  su 
aplicación. Puede  constatarse  también  la  introducción de medidas más  rigurosas  contra  los 
transgresores,  como  privación  de  la  libertad  en  diversos  grados.  Siete  países  establecen 
sanciones penales, en algunos casos dirigidas a candidatos y en otros a  los donantes. Por el 




El  diagnóstico  trazado  muestra  la  necesidad  y  trascendencia  de  fortalecer  los  órganos  de 








Calle,  “dada  la  debilidad  institucional  prevaleciente  en  la  región,  la  ambición  de  penalizar 
puede  provocar  un  proceso  de  degradación  de  la  norma,  y  en  este  sentido  la  prudencia 
siempre debe acompañar cualquier intento de reforma en este campo”.320 
iii)  Establecer  un  régimen  de  sanciones  riguroso  y  combinarlo  con  una  estructura  que 
incentive el cumplimiento. 
iv)  Fortalecer  la  independencia de  los órganos de control y dotarlos de  suficientes  recursos 
financieros, humanos y técnicos para hacer cumplir las leyes. 



















Las  carencias  de  los  países  latinoamericanos,  caracterizados  por  la  impunidad  ante  el 
escándalo  y  la  falta  de  mecanismos  y  controles  frente  al  ejercicio  del  poder,  se  reflejan 




reforma y modernización de  los partidos políticos”, Foro  Interamericano  sobre Partidos Políticos de  la OEA, Washington, D.C., 

















parte  de  los  países  latinoamericanos  ha  incorporado  en  sus  legislaciones  obligaciones  de 
transparencia,  con  excepción  de  El  Salvador.  Un  mapeo  comparado  de  los  18  países 
latinoamericanos sobre estos elementos permite señalar lo siguiente: 
i)  Si  bien  la  rendición  de  cuentas  se  encuentra,  en  algunos  países,  dirigida 
fundamentalmente a responder por el buen manejo y destino de los fondos provenientes del 
Estado,  en  América  Latina  existe  una  tendencia  al  establecimiento  de  procedimientos  que 
contemplan  la  rendición  de  cuentas  relativa  a  los  ingresos  de  carácter  privado  y  a  los 
movimientos  financieros de  los partidos. Guatemala es el único país en que  la  rendición de 
cuentas  está  ligada  estrictamente  a  la  financiación  pública.  En  los  países  restantes,  deben 
hacerse  públicos  o  someterse  a  consideración  del  órgano  de  control  los  movimientos 
financieros realizados tanto con fondos públicos como privados. 
ii)  Aunque la obligación de rendir cuentas debe alcanzar a todos los actores importantes en el 
proceso  de  financiamiento,  en  casi  todos  los  casos  la  tarea  de  la  rendición  recae 
fundamentalmente en  los partidos políticos, siendo pocos  los países en  los que  la  legislación 
electoral involucra a los candidatos u otros actores en este procedimiento. 
iii)  No  es  común  en  la  región  que  los  funcionarios  electos  sean  removidos  de  sus  puestos 
cuando se demuestran violaciones. 
iv)  En prácticamente todos los países de la región los procedimientos investigativos se llevan a 




apertura de  la  información a  los ciudadanos —a través, por ejemplo, de  la publicación de  los 
balances de  los partidos—, ésta es aún  incipiente y se refiere principalmente a  la publicación 












País  Por partido  Por candidato  Por donante  Publicidad  Entes de control 







Bolivia  Sí  No  No  No1  Órgano Electoral 
Brasil  Sí  Sí  Sí  Sí  Órgano Electoral 
Colombia  Sí  Sí  No2  Sí  Órgano Electoral 
Costa Rica  Sí  No  No  Sí  Órgano Electoral 
Chile  Sí  Sí  Sí3  No4  Órgano  Electoral/ 
Contraloría 
Ecuador  Sí  No  No  Sí  Órgano Electoral 
El Salvador  No  No  No  No  Corte  de  Cuentas  de  la 
República5 
Guatemala  Sí  No  No  Sí6  Órgano Electoral 
Honduras  Sí  No  No  No  Órgano Electoral 
México  Sí  No  No  Sí  Órgano Electoral 












Paraguay  Sí  No9  No  No  Órgano Electoral 





Rep. Dominicana  Sí  No  No  No  Órgano Electoral/ 
Contraloría General 
Uruguay  Sí  Sí  No  Sí  Órgano Electoral 















datos  generales  en  la  página  del  TSE  y  se  hace  difícil  el  acceso  a  cualquier  otro  dato  (art.  25  del 
reglamento de Fiscalización…). 











Es necesario recalcar que una de  las razones más  importantes para regular  la financiación de 
los  partidos  y  las  campañas  y  transparentar  todas  las  actividades  al  respecto  es  el 
empoderamiento  de  los  votantes.  Al  poner  a  disposición  de  la  ciudadanía  la  información 






Como en  todos  los  temas que cruzan  la  relación entre  los ciudadanos y el poder público,  la 
divulgación de información sobre los recursos que ingresan a los partidos y la forma en que se 
gastan  es  un  requisito  indispensable  para  fortalecer  el  apego  a  las  normas  y  establecer 
consecuencias efectivas por su incumplimiento. 
No  hay  rendición  de  cuentas  sin  información  útil  y  de  fácil  acceso  que  permita  conocer  el 
desempeño de  los  candidatos y  los partidos. De ahí  la  importancia de que  los movimientos 
financieros de los partidos políticos y candidatos sean sometidos no sólo a la vigilancia rigurosa 
de los organismos de fiscalización sino a la inspección y el escrutinio público. En la medida en 
que  los  medios  de  comunicación,  las  organizaciones  civiles  y  los  ciudadanos  en  general 













Quizá,  los retos más sustanciales en este punto se encuentran en  la apertura de  información 
sobre donantes particulares. Existe actualmente un debate al respecto. La transparencia, como 
un fin social y colectivo, se enfrenta con el interés privado de los donantes a los partidos. Así, 
se  ha  argumentado  que  la  búsqueda  de  la  transparencia  lesiona  el  derecho  individual  a  la 




y  candidatos,  así  como  sobre  el  cumplimiento  por  parte  de  éstos  de  la  legislación  de 
financiamiento político. Revelar esa información posee un valor intrínseco para la democracia, 
pero  las  reglas de  transparencia  también  tienen una decisiva  importancia  instrumental para 
posibilitar el éxito de otras medidas de regulación del financiamiento político, como los límites 
a  las  contribuciones  y  al  gasto.  La  eficacia  de  los  topes  depende  casi  enteramente  de  la 





subrepresentadas en  los  cargos de elección popular; por ello  se han apoyado medidas para 
incrementar la presencia femenina en las esferas de poder. Así, durante la década de los 90, 11 
países  latinoamericanos  adoptaron  leyes  para  el  establecimiento  de  cuotas  de  género  que 
garantizan  a  las  mujeres  niveles  mínimos  de  participación  política  como  candidatas  en  las 
elecciones nacionales. 








presidentas de  la República  (aunque no elegidas directamente). En Brasil, Colombia, Perú  y 
Venezuela, mujeres  se han postulado para  la presidencia  con posibilidades  reales de ganar. 
Otras naciones han  contado  con  vicepresidentas,  y dos países  en particular han  escogido  a 








No  obstante  estos  avances,  quedan  por  delante  retos  significativos,  y  no  basta  con  el 
establecimiento de sistemas de cuotas para asegurar la equidad y la incorporación de la mujer 








[...] escollo real y más  inhabilitante que enfrenta  la mujer en  la política es  la  falta de 
acceso a los recursos financieros del partido político al que pertenece, pues aunque los 
partidos  poseen  recursos  para  realizar  campañas  electorales,  las  mujeres  no  se 
benefician de ellos. Así, no obstante  los avances que se han dado en  la  incorporación 
de  la  mujer  en  la  política,  la  perspectiva  de  género  no  ha  llegado  a  atravesar  y 




Diversas  razones  están  en  la  base  de  esta  problemática. Ballington324  indica  que  aunque  la 
obtención  de  recursos  para  financiar  las  campañas  políticas  es  un  reto  para  los  líderes  de 


























i)  La  legislación  que  regula  los  sistemas  de  financiamiento  de  partidos  y  campañas 
electorales  de  la mayoría  de  los  países  de  la  región  no  ha  hecho  explícita  la  dimensión  de 
género en la normativa específica. 
ii)  Sólo  en  Costa  Rica  y  Panamá  se  identifican  normativas  referidas  a  los  sistemas  de 
financiación en los que, siguiendo criterios de género, se incorporan previsiones en materia de 
formación política de mujeres. 








para  la  participación  política  de  la  mujer?”,  organizado  por  la  OEA  e  IDEA  Internacional 
(Washington, D.C., 2003): 
 El  financiamiento  político  y  la  equidad  de  género  no  son  variables  independientes.  Su 
análisis debe estar estrechamente vinculado al funcionamiento de los sistemas electorales, de 
partidos y de gobierno que rijan en un país determinado. 





 Aumentar  el  número  de  mujeres  en  las  esferas  públicas  y  privadas,  a  través  de 
mecanismos  de  acción  afirmativa  como  las  cuotas,  representa  una  solución  incompleta.  Es 
imperativo  garantizar  la  calidad  y  sostenibilidad  en  el  tiempo  de  dicha  participación.  La 
educación ha demostrado  ser  la base  sobre  la que  se  construye el acceso de  las mujeres a 
mejores oportunidades. No obstante, acciones concretas como la provisión de financiamiento 
temprano para las campañas electorales, la ayuda en las labores domésticas, la capacitación y 















y participación política, debe  resaltarse el hecho de que  la  reflexión y  la  investigación  sobre 
género  y  financiamiento  de  partidos  y  campañas  es  un  tema  insuficientemente  explorado, 
tanto por quienes estudian  la  temática de género como por quienes analizan  los problemas 
asociados  al  financiamiento  de  la  política.  Si  la  búsqueda  de  mayores  espacios  para  la 
participación política de la mujer pasa necesariamente por sus posibilidades reales de acceder 





Todo  lo  hasta  aquí  analizado  arroja  dos  conclusiones  principales.  La  primera,  que  el 
financiamiento de  los partidos políticos y de  las campañas electorales es un  tema complejo, 
controvertido,  irresuelto,  para  el  cual  no  existen  panaceas  ni  fórmulas  mágicas  y  cuyo 
perfeccionamiento  se  alcanza  por  aproximaciones  sucesivas  más  que  por  amplias  y  muy 
ambiciosas  iniciativas de  reforma. En efecto, estamos ante un asunto no  solamente  técnico 
sino esencialmente político, clave para la calidad y buen funcionamiento de la democracia. 
La segunda, que durante las tres últimas décadas se han logrado avances significativos en esta 




intenso  proceso  de  reformas,  sino  también  en  el  marco  de  conferencias  especializadas  de 
expertos  en  la materia  (México 2001  y Atlanta 2003),  así  como por  los  jefes de  Estado del 
hemisferio (Cumbre de Québec y Carta Democrática Interamericana, 2001), los jefes de Estado 





A modo  de  recapitulación,  el  diagnóstico  comparado  en  los  18  países  analizados  arroja  las 
siguientes tendencias: 
1.  En  lo  formal,  predominan  los  sistemas  de  financiamiento  mixto,  con  una  importancia 





2.  El otorgamiento de recursos públicos convive con el afán de  imponer  límites  legales a  las 
contribuciones  privadas.  Estos  rasgos  formales  contrastan,  empero,  con  la  percepción 
generalizada de que estas últimas superan ampliamente a los fondos públicos en casi totalidad 
de  los  países  de  la  región.  La  presunción  se  ve  reforzada  por  los  frecuentes  escándalos  de 
corrupción, financiamiento ilegal, dinero proveniente del narcotráfico, etcétera. 
3.  Debido a  la combinación de  factores como  la  regulación  inadecuada,  la  ineficacia de  los 
órganos de control y del régimen de sanciones y de prácticas políticas hasta ahora favorables a 
la  trasgresión  de  las  normas,  el  financiamiento  público,  más  que  un  sustituto  parcial  del 
privado, ha funcionado, en muchos casos, como aditamento del mismo. 





una  regulación  precaria  o  inexistente;  un  ejemplo  claro  es  el  acceso  gratuito  a  los medios 
electrónicos  de  comunicación.  Sobre  este  método  de  financiamiento  público  indirecto  la 















La  financiación  a  la  política,  lejos  de  un  tema  aislado,  recorre  la  columna  vertebral  de  los 
sistemas  democráticos  contemporáneos.  Más  allá  de  la  evidente  dimensión  económica 










directa  con  la  forma  en que  se  financia  a  los partidos  y  se mantiene  en  funcionamiento  el 
sistema electoral. 
Cada una de  las dimensiones mencionadas debe tomarse en cuenta en cualquier proceso de 
reforma.  La  interdependencia  del  financiamiento  político  con  otros  aspectos  cardinales  del 
funcionamiento  democrático  exige  una  visión  integral  y  congruente,  que  vincule  cualquier 
modificación  al  respecto  con  el  tema,  más  amplio,  de  la  reforma  político  electoral  en  su 
conjunto. A continuación se realiza un recuento de los objetivos generales que deben guiar el 
diseño y reforma de los esquemas de financiamiento político. 
1.  Garantizar  una  efectiva  competencia  electoral  y  promover  la  equidad  política.  Los 
partidos y  candidatos deben  competir en  condiciones de equidad. Una adecuada  regulación 
del  financiamiento de  los partidos políticos y  las  campañas electorales  resulta esencial para 
equilibrar  las condiciones de  la competencia electoral. El acceso de  los partidos a  los medios 
de  comunicación  (particularmente  a  la  televisión)  en  condiciones  de  equidad  es  también 
fundamental. 
2.  Garantizar  la  independencia  de  los  partidos  políticos.  En  virtud  de  los  costos  que 
inevitablemente implica para los partidos desarrollar sus campañas y actividades ordinarias, es 
importante  que  cuenten  con  fuentes  de  financiamiento  público,  de  modo  que  se  evite  la 
dependencia del funcionamiento privado y la influencia excesiva, por esa vía, de los grupos de 
interés.  En  el  mismo  sentido,  es  fundamental  mantener  una  vigilancia  estricta  sobre  el 
financiamiento privado e  implementar  límites a  las contribuciones. El  financiamiento público 
que  se  otorgue  a  los  partidos  debe  guardar  un  equilibrio  razonable  con  las  contribuciones 
privadas,  que  no  someta  al  régimen  político  a  la  influencia  desmedida  de  los  grupos 
económicos  —e,  incluso,  al  de  fuentes  ilegales—  pero  que,  a  la  vez,  mantenga  una  sana 
conexión entre ciudadanos y partidos. 
3.  Incrementar  la  transparencia  mediante  el  fortalecimiento  de  los  mecanismos  de 
rendición de cuentas y de divulgación. La transparencia de las finanzas de los partidos no sólo 
permite a  los electores decidir  su voto con base en  información adecuada y  suficiente,  sino 
que constituye un mecanismo eficaz para asegurar el apego de los partidos y candidatos a las 
normas establecidas. El acceso a  la  información de  las  finanzas partidistas es una  condición 
indispensable para la rendición de cuentas. 
4.  Reducir  el  gasto  electoral  y  asegurar  el  uso  razonable  de  los  recursos.  Medidas 
importantes  para  el  logro  de  este  objetivo  son,  entre  otras,  acortar  la  duración  de  las 
campañas  electorales,  establecer  topes  a  los  gastos  de  los  partidos,  prohibir  o  restringir  la 
compra de publicidad política y otorgar financiación pública. 
5.  Mejorar  el  uso  de  los  fondos  públicos  invirtiendo  en  el  fortalecimiento  de  partidos 
democráticos. Los partidos y  la competencia política abierta y  libre entre ellos son esenciales 
para  la  existencia,  el  funcionamiento  y  la  sostenibilidad  democrática,  lo  cual  demanda  que 







6.  Fortalecer  la  independencia  de  los  órganos  de  control  y  dotarlos  de  instrumentos 
eficaces. El cumplimiento es esencial en cualquier sistema regulatorio. De ahí  la  importancia, 
como  he  insistido  a  lo  largo  de  este  análisis,  de  contar  con  órganos  de  control  fuertes  y 
autónomos,  así  como  con  un  régimen  de  sanciones  eficaz,  que  combine  adecuadamente 
incentivos con castigos. Cada regla o disposición debe acompañarse de un procedimiento claro 
para garantizar su aplicación. 











equitativa,  y  contribuir  a  fortalecer  la  confianza  pública  en  los  partidos,  la  política  y  la 
democracia. En este sentido, un sistema mixto (público y privado), con divulgación plena y un 
órgano de control verdaderamente autónomo respaldado por un eficaz régimen de sanciones, 
son  requisitos  esenciales para  el  éxito de una  reforma  en  esta materia.  La  construcción  de 
























Ni  en  la  academia  ni  en  el  derecho  constitucional  comparado  existe  consenso  sobre  cómo 
definir  la  democracia  directa  (o  semidirecta,  como  se  le  suele  denominar  en  la  literatura 
estadounidense).  En  este  trabajo  se  considera  que  los  institutos  de  democracia  directa 
incluyen las diversas formas de participación política en las que, a través del ejercicio del voto 
directo  y  universal,  es  decir,  las  consultas  populares  (en  sus  diversas  formas  jurídicas: 
plebiscito, referéndum y revocatoria de mandato), los ciudadanos votan a favor o en contra de 
una  propuesta.  Asimismo,  se  incluye  la  iniciativa  legislativa  como  otro  mecanismo  de 
democracia  directa,  por  considerarla  un  procedimiento  político  de  participación  ciudadana 
directa  que  puede  afectar  al  conjunto  de  la  población  e  impactar  al  sistema  político.  Esta 
definición deja afuera a otros mecanismos como  la participación ciudadana en  las decisiones 
sobre el uso de  los  recursos  fiscales  (presupuesto participativo) y en el control de  la política 
(como  la  defensoría  del  pueblo  y  la  auditoría  ciudadana),  pues  ellas  están  acotadas  por  el 
ámbito  territorial  o  por  el  tema  en  cuestión,  y  constituyen  mecanismos  de  democracia 
participativa.326 
¿Puede  ser  deseable  lo  poco  posible? Una  primera  reacción  sería  decir  que  esta  pregunta 
resulta irrelevante ya que, si la democracia directa es poco posible, entonces no tiene sentido 







precisamente  la ateniense, así  como  la de algunas de  las  comunas urbanas medievales,  fue 
corta y que los grados de democracia pura que alcanzaron son bastante discutibles. 
Las experiencias de Liechtenstein, de  Italia, de algunos estados de  la Unión Americana, pero 
sobre  todo  de  Suiza  (el  ejemplo más  citado  y  estudiado),  evidencian  la  importancia  de  las 
prácticas  de  democracia  directa  en  el  proceso  de  formación  de  la  voluntad  política.  Sin 
embargo,  si  bien  interesantes  desde  el  punto  de  vista  comparado,  estas  experiencias  no 
permiten entender a cabalidad el funcionamiento de los mecanismos de democracia directa en 
nuestra región. 
En  tiempos  como  los  actuales,  en  los  que  los  parlamentos  y  los  partidos  gozan  de  una 
confianza muy baja ante  la opinión pública,  los mecanismos de participación  ciudadana  son 




entre  la  democracia  representativa  y  la  directa,  así  como  el  riesgo  de  un  posible  uso 
demagógico de estas  instituciones. Para otro, en cambio, esta  supuesta contradicción  forma 
parte del pasado ya que, como  la experiencia comparada  lo demostraría,  las  instituciones de 






mayoría de  las Constituciones  latinoamericanas denominan estos mecanismos  con  términos 
diferentes  —iniciativa  legislativa  popular,  plebiscito,  referéndum,  consulta  popular, 
revocatoria de mandato, cabildo abierto, para citar  tan  sólo algunas de  las expresiones más 
usuales—,  la búsqueda de una unidad de acepciones y conceptos que  trasciendan el ámbito 



























de democracia directa.  Si bien  algunos distinguen  entre  plebiscito  (consulta  vinculada  a  los 
poderes  personales  de  un  gobernante)  y  referéndum  (consulta  popular  que  versa  sobre  la 
aprobación de  tratados  internacionales,  textos  legales o constitucionales),327 en este  trabajo 
empleo el término “consulta popular” para referirme indistintamente a ellos. 
Por  su  naturaleza,  la  consulta  popular  puede  ser  obligatoria  o  facultativa.  A  su  vez,  la 
obligatoria puede dividirse en: a) obligatoria automática, en un caso previsto específicamente 
por  la  constitución,  y  b)  obligatoria  acotada  a  determinados  procedimientos,  sólo  iniciados 
                                                            
327 M. Duverger, Instituciones Políticas y Derecho Constitucional, 6ª ed., Editorial Ariel, Barcelona, 1980, p. 81. 
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cuando  surge  una  situación  predefinida  (por  ejemplo,  un  conflicto  entre  el  Ejecutivo  y  el 
Congreso no solucionable en el marco del sistema representativo). 
Encontramos ejemplos de consulta obligatoria automática en Bolivia, Brasil, Colombia, Costa 




o  los distritos electorales. Ello  incluye, según  la Constitución Política de cada país,  la creación 
de nuevas provincias, departamentos y/o distritos electorales; la autonomía regional o local; la 
aprobación de  estatutos  orgánicos  regionales o  locales,  y  los  casos de unión de dos o más 
unidades  territoriales  o  distritos  electorales.  Consultas  populares  automáticas  en  alguna  de 
estas  situaciones  son  posibles  en  Bolivia,  Brasil,  Colombia,  Costa  Rica,  Ecuador,  Perú  y 
Venezuela. 
En  Bolivia,  además,  se  realiza  consulta  popular  de  manera  automática  cuando  se  trata  de 
aprobar  tratados  internacionales  que  refieran  a  aspectos  específicamente  definidos  en  la 
Constitución  Política.  Procede  de  igual  forma  cuando  se  quiere  convocar  a  una  Asamblea 









las  reformas  constitucionales  sólo  si  hay  divergencia  entre  el  Ejecutivo  y  el  Parlamento.  En 
Bolivia, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela, de acuerdo con la Constitución, toda reforma 
constitucional  (enmienda  para  el  caso  paraguayo)  debe  ser  ratificada  en  última  instancia 
mediante  referéndum.  En Guatemala  las  reformas  constitucionales  que  realice  el  Congreso 
sólo  necesitan  ratificación  popular.  Por  otra  parte,  las  consultas  facultativas  (opcionales) 
también pueden clasificarse en dos grupos: 
a) Cuando  la  iniciativa proviene desde arriba, es decir, cuando  los órganos estatales  tienen 
de manera exclusiva el derecho de poner en marcha el mecanismo. Éstas pueden provenir del 
Ejecutivo, del Congreso o de ambos de manera coordinada. 
b) Cuando  la  iniciativa  proviene  desde  abajo,  es  decir  de  la  propia  ciudadanía,  hace  falta 
















de  serlo,  requieren  o  no  un  quórum  determinado.  En  el  constitucionalismo  comparado 
latinoamericano observamos que los procedimientos vinculantes se establecen para todas las 
consultas de  carácter obligatorio y para  las que  suponen  ratificar  reformas constitucionales. 
Sin embargo, la mayoría de los países de la región no asocian la validez de una consulta con un 
quórum determinado de la votación. 
En Uruguay  y Venezuela,  las  consultas  contra  leyes  tienen  carácter  vinculante.  En  Ecuador, 
todas  las  consultas  son vinculantes y de  cumplimiento  inmediato. En Paraguay, el Congreso 





En  Colombia  tienen  carácter  vinculante  las  cuestiones  propuestas  por  el  presidente  con  el 
acuerdo  del  Parlamento,  o  bien  cuando  participa  una  cuarta  parte  de  los  ciudadanos  que 
componen el censo electoral en referéndum para  la derogatoria de una  ley. En Honduras,  la 
consulta  es  de  cumplimiento  obligatorio  si  concurre  por  lo  menos  51%  del  total  de  la 











la  consulta  facultativa en el plano  subnacional para aprobar  la  ley orgánica municipal. En Panamá,  la Constitución otorga a  la 
ciudadanía el derecho a referéndum sólo en asuntos atribuidos a los Concejos. 







Para  las  reformas  parciales  de  la  Constitución  y  los  asuntos  que  demanden  aprobación 
legislativa por mayoría calificada, se requiere un mínimo de 40 por ciento. 





Por  último,  sólo  algunos  países  —entre  ellos,  Ecuador,331  Colombia,  Costa  Rica,  Uruguay  y 
Venezuela— cuentan con la institución del referéndum abrogativo o sancionatorio, que otorga 
a  los  ciudadanos  la  posibilidad  de  revocar  leyes  surgidas  del  sistema  representativo.  Sin 
embargo,  en  algunos  países  determinadas  materias  —por  ejemplo  las  políticas  fiscal, 
monetaria  y  crediticia—,  o  en  el  caso  específico de Uruguay,  aquellas privativas del  Estado 
quedan excluidas del campo de aplicación del referéndum abrogativo. 
Por  último,  sólo  algunos  países  —entre  ellos,  Ecuador,332  Colombia,  Costa  Rica,  Uruguay  y 
Venezuela— cuentan con la institución del referéndum abrogativo o sancionatorio, que otorga 
a los ciudadanos la posibilidad de revocar leyes surgidas del sistema representativo. En varios 
países,  sin  embargo,  determinadas  materias —por  ejemplo  las  políticas  fiscal, monetaria  y 





proyecto de  ley;  la  segunda,  consiste en  simples peticiones al Congreso a  fin de que  legisle 
sobre determinados asuntos. Si bien más de  la mitad de  los países de América Latina regulan 
estos mecanismos en sus diferentes modalidades, su uso limitado, salvo Uruguay y Colombia. 
Por  regla general, se  trata de  iniciativas  legislativas populares “ad parlamentum”, ya que  los 
proyectos de ley o reforma constitucional presentados son estudiados por el Parlamento, que 
toma la decisión al respecto sin consultar al electorado. 
Sin embargo, unos  cuantos países  cuentan  con una auténtica actividad  legislativa de origen 
popular.  Así,  en  Uruguay  las  iniciativas  de  reforma  constitucional  que  provengan  de  la 
ciudadanía y que tengan el apoyo de al menos 10% de los electores hábiles, deben someterse 
directamente  a  consulta  popular.  En  Colombia,  un  proyecto  de  ley  de  iniciativa  popular 















popular  sin  necesidad  de  cumplir  con  8%  del  respaldo  electoral  requerido  para  reformas 
constitucionales. 
En  República  Dominicana,  la  reforma  constitucional  de  2010  incorporó  este  mecanismo, 
indicando que no menos de 2% de  los ciudadanos  inscritos en el registro de electores puede 







salvo  para  Bolivia,  Ecuador,  Panamá  y  Venezuela,  que  lo  contemplan  a  nivel  nacional.  En 
Bolivia, todo cargo de elección popular podrá ser revocado siempre y cuando  la convocatoria 
se realice después de la mitad del periodo por el cual fue electo, y no durante el último año de 
gestión. En Ecuador,  los  ciudadanos pueden  revocar el mandato a  todas  las autoridades de 
elección popular después del primer año y antes del último año del periodo para el que fueron 
elegidas.  En  Panamá,  los  partidos  políticos  pueden  ejercer  la  revocatoria  para  invalidar  el 








Morales,  del  vicepresidente  y  de  los  ocho  prefectos  departamentales.  Sin  embargo,  este 
mecanismo también está regulado en varios países en el ámbito subnacional y se ha utilizado 
en algunas oportunidades en Perú, Bolivia y Colombia, entre otros.  
El  cuadro  C.7.1  sistematiza  de manera  resumida,  en  tres  categorías  de  países,  la  situación 
actual  en materia  de  regulación  y  el  uso  de  los mecanismos  de  democracia  directa  a  nivel 
nacional. De  la  información  se deriva que existe un primer grupo de países  (12) en  los que 
existe al menos uno de  los  tres mecanismos anteriormente  citados, y éste o éstos han  sido 
utilizados. El segundo grupo de países (5) lo constituyen aquellos que no han utilizado ninguno 



































Costa Rica  Sí  Sí  No 
Ecuador  Sí  Sí  Sí, para todos los cargos 













Uruguay  Sí  Sí  No 






















1 De acuerdo  con el artículo 151 de  la Constitución Política de Panamá,  los partidos políticos pueden 
ejercer la revocatoria de mandato para destituir a los diputados que hayan postulado, y los ciudadanos 
de un circuito electoral para revocar el mandato de los diputados de libre postulación. 











significativa:  en  la  primera,  la  creciente  influencia  de  intereses  de  políticos  alternativos 
(outsiders),  entre  ellos  presidentes  neopopulistas  o  partidos  anteriormente  excluidos  que 
llegaron a dominar las Asambleas Constituyentes; en la segunda, circunstancias en las que los 
intereses  políticos  tradicionales  sufrieron  importantes  presiones  para  democratizar  las 
instituciones políticas. Uruguay  constituye  la excepción,  ya que  estos mecanismos datan de 
1934.336  Los  países  que  han  incorporado  más  recientemente  estas  figuras  en  sus 











336  Sin  embargo,  ya  la  ley  constitucional de  1912  estableció que  toda  reforma  constitucional debería  ser  sometida  a  consulta 
popular  para  su  ratificación.  El  25  de  noviembre  de  1917  se  realizó  la  primera  consulta  nacional  en  la  cual  se  aprobó  la 
constitución de  1919 que dio  inicio  a  la  efectiva  la democratización del país.  En  esta Constitución  se  incluyeron  institutos de 






de  la vida nacional. Una  ley especial aprobada por dos  terceras partes de  la  totalidad de  los diputados del Congreso Nacional 
determina los procedimientos, requisitos y demás aspectos necesarios para el ejercicio de las consultas populares (20 de enero de 
2004). Posteriormente, en enero de 2011, se realizó una nueva reforma al artículo 5 en mención, por la cual se amplía el uso de 
estos  instrumentos. Así, se establece que el  referéndum se convocará sobre una  ley ordinaria o una norma constitucional o su 
reforma aprobadas, para su ratificación o aprobación por la ciudadanía. Por su parte, el plebiscito se convocará solicitando a los 
ciudadanos  un  pronunciamiento  sobre  aspectos  constitucionales,  legislativos  o  administrativos,  sobre  los  cuales  los  Poderes 
Constituidos no han tomado ninguna decisión previa. Esta reforma fue aprobada el 13 de enero de 2011. 













País  Fecha  Mecanismo  Tema  Resultado  Efecto 




















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































País  Fecha  Mecanismo  Tema  Resultado  Efecto 










































































































































El  hecho  de  que  5  de  las  49  consultas  hayan  tenido  lugar  durante  regímenes  autoritarios 
resulta significativo: Uruguay en 1980; Chile en 1980, 1988 y 1989, y Panamá en 1983. En este 
último, el  referéndum aprobado en 1983  fue producto del  consenso entre el gobierno y  la 
oposición,  y  las  reformas  constitucionales  aprobadas,  cuya  mayoría  continúa  vigente, 
configuraron el punto de partida para reequilibrar al Ejecutivo y Legislativo y democratizar la 
estructura  del  gobierno.  En  Uruguay,  los  resultados  del  plebiscito  celebrado  en  1980  no 
favorecieron  a  los  militares  y  allanaron  el  camino  a  cuatro  años  de  negociaciones  que 
culminaron con  la  reinstauración de  la democracia. Por el contrario, el  régimen del general 
Augusto  Pinochet  se  impuso  en  Chile  en  el  plebiscito  de  1980  e  introdujo  su  propia 
Constitución. Sin embargo, la consulta popular celebrada en 1988, prevista en la Constitución 
de  1980,  como  instrumento  para  validar  la  continuidad  de  Pinochet,  obtuvo  un  resultado 
desfavorable. Posteriormente,  la  consulta popular de 1989,  cuyo propósito  fue modificar  la 
Constitución  para  promover  el  retiro  de  Pinochet  del  poder  y  facilitar  la  transición  a  la 
democracia, consiguió un resultado positivo. 
Un  análisis  desde  la  perspectiva  del  carácter  vinculante  o  no  de  las  consultas  populares 
muestra que  las  realizadas  en Argentina  (1984), Colombia  (1990  y 1997),  y Ecuador  (1986, 
1995, 1997  y 2006) no  tuvieron  carácter  vinculante. En el último país,  la  consulta de 1997 
condujo a la convocatoria de una Asamblea Constituyente, que incorporó en su propuesta de 
reforma  constitucional buena parte de  lo que  se había  aprobado previamente mediante  la 
consulta popular. En los restantes 42 casos el resultado de la consulta fue vinculante. 
Se  observa,  asimismo,  una  variada  gama  de  contenidos  y  resultados  en  la  temática  de  las 
consultas.  Así,  por  ejemplo,  23  de  las  consultas  populares  se  realizaron  para  aprobar  o 
rechazar  reformas  constitucionales  (47%): 9 en Uruguay, 5  rechazadas y 4 aprobadas; 3 en 
Panamá,  de  las  cuales  2  se  rechazaron  y  1  se  aprobó;  3  en  Venezuela,  2  aprobadas  y  1 
rechazada; 2 en Chile, ambas aprobadas; 2 en Ecuador, ambas aprobadas; 2 en Guatemala, 1 
aprobada y 1 rechazada; 1 en Brasil, rechazada; y 1 en Perú que fue aprobada. Asimismo, se 
han  celebrado  dos  consultas  expresamente  para  aprobar  y  poner  en  vigencia  nuevas 
constituciones políticas: Ecuador en 2008 y Bolivia en 2009. 




aseguró  su continuidad después del  referéndum  revocatorio al que  se  sometió. La consulta 
efectuada  en  Brasil  en  octubre  de  2005  para  prohibir  el  comercio  de  armas  de  fuego  y 
municiones  fue  rechazada;  la  de  Colombia  de  1990  legitimó  y  conformó  una  Asamblea 
Constituyente el mismo día de su realización; en 1997, una segunda consulta buscó el apoyo a 
los  esfuerzos  de  paz  por  parte  de  la  Presidencia,  y  el  referéndum  de  2003  sometió  a 
consideración  de  la  ciudadanía  una  serie  de  propuestas  del  presidente  Uribe  referidas  a 







Como  señalé,  en Chile  en 1988  se  sometió  a plebiscito  la  continuidad del  general Augusto 
Pinochet,  cuyo  resultado  fue negativo  y propició el  aceleramiento del proceso de  apertura 
democrática. En Costa Rica, el  referéndum de octubre de 2007  aprobó el Tratado de  Libre 
Comercio  con  República  Dominicana,  Centroamérica  y  Estados  Unidos.  En  Ecuador  se 
realizaron  cinco  consultas:  la  de  1986  rechazó  la  posibilidad  de  las  candidaturas 
independientes; en 1995 otra  consulta negó, entre otras  cosas,  la autoridad del presidente 
para disolver el Parlamento y la ampliación de dos a cuatro años del periodo a los legisladores 
provinciales.  La  tercera  consulta  se  celebró  en  1997,  cuando  se  legitimó  la  destitución  del 
presidente  Abdalá  Bucaram  y  la  confirmación  de  su  sucesor,  Fabián  Alarcón.  La  cuarta  se 
efectuó en noviembre de 2006 y se aprobaron tres preguntas sobre  la política de educación, 
salud y asignación de  los excedentes de  los recursos petroleros para acciones sociales. En  la 
quinta y última, en abril de 2007, se aprobó la convocatoria a una Asamblea Constituyente. 
En 2006, en Panamá se llevó a cabo el referéndum con el objetivo de autorizar la construcción 
del  tercer  juego  de  esclusas  en  el  Canal.  En Uruguay,  cinco  consultas  celebradas  en  1989, 
1992,  2003  y  dos  en  2009  buscaban  anular  determinada  legislación;  la  primera  y  las  dos 
últimas  fueron  rechazadas  y  se  mantuvo  la  ley.  En  los  otros  dos  casos  (1992  y  2003)  se 
derogaron  las  leyes  en  cuestión.  En  Venezuela,  la  consulta  de  abril  de  1999  aprobó  la 
conformación de una Asamblea Constituyente; asimismo, en diciembre de 2000 el gobierno 
del  presidente  Hugo  Chávez  convocó  a  otro  referéndum  para  sondear  el  apoyo  a  la 
convocatoria a nuevas elecciones  sindicales en un  lapso de 180 días. Como  la  convocatoria 
para  resolver  un  asunto  de  esta  materia  entraba  en  conflicto  con  las  disposiciones  de  la 
Organización Internacional del Trabajo, la ciudadanía respondió a la petición de los sindicatos 
de no participar; sin embargo,  la  iniciativa  fue aprobada con  la afluencia a  las urnas de sólo 
23,5%  del  electorado.  Finalmente,  el  resultado  de  la  consulta  convocada  en  2004  con  el 
objetivo de revocar el mandato del presidente Chávez ratificó su continuación en el Ejecutivo. 










el Ejecutivo en conjunto con el Legislativo  inició 26 de  las 49 consultas  realizadas. Otras 10 
nacieron  de  acuerdos  de  la  clase  política  plasmados  en  Constituciones  aprobadas  o 









Los  13  casos  restantes  partieron  de  iniciativas  desde  abajo.  Diez  en  Uruguay:  3  reformas 
constitucionales aprobadas  (1989, 1994 y 2004), 3  rechazadas  (1 en 1994 y 2 en 1999) y 4 
plebiscitos convocados para revocar  leyes. La décimo primera, como ya se señaló, tuvo  lugar 
en Colombia en 1990, con carácter  informal y dio origen a  la nueva constitución de 1991;  la 
décimo segunda en Venezuela (agosto de 2004),  impulsada por sectores de  la oposición que 
promovieron el proceso de recolección de firmas requerido para solicitar que se convocara a 
la  revocatoria  de mandato.  Por  último,  la  décimo  tercera,  en  Bolivia  en  2006,  cuando  las 




El  buen  diseño  y  uso  de  los  instrumentos  de  democracia  directa  puede  generar  una  sana 
renovación de un orden  sociopolítico,  capacitar al  ciudadano para participar en  los asuntos 
públicos  y  ejercer  controles  eficaces  sobre  los  funcionarios  electos,  y  complementar 
adecuadamente  la  democracia  representativa  con  fórmulas  eficaces  de  participación 
directa.342 Sin embargo, si estos mecanismos de democracia directa son utilizados de manera 
patológica o desvirtuada, pueden  también  constituirse en un  instrumento peligroso para  la 
puesta en marcha de una democracia plebiscitaria. 
En  este  sentido,  el  análisis  de  la  experiencia  latinoamericana  comparada  en  materia  de 
mecanismos de democracia directa de  los últimos 32 años evidencia, en mi opinión, que el 
uso  de  estos  instrumentos  a  escala  nacional  ha  sido  más  bien  modesto  y  altamente 
concentrado  en  un  número  reducido  de  países.  En  efecto,  estas  instituciones  han  sido 
utilizadas sólo en 12 de los 17 países que regulan estos mecanismos —todos en democracia a 
excepción de Chile, Uruguay en un caso (1980), y Panamá, también en un caso (1983)—, pero 
de manera  frecuente  sólo en dos de ellos —Uruguay  y Ecuador—.343 En Venezuela, por  su 
parte, se han utilizado con mucha mayor frecuencia desde  la  llegada al poder del presidente 
Chávez; situación similar ocurre en Bolivia desde  la  llegada de Evo Morales a  la presidencia. 
Por su parte, en Panamá, con el  referéndum de 2006,  las experiencias de esta práctica han 
sido  cuatro. Así, 36 de  los 49 procesos  (73%) han  tenido  lugar  sólo en  cinco países: 14 en 









343 Aquí  se  toman  en  cuenta  las  siete  consultas  realizadas  a nivel nacional.  Sin  embargo,  en  Ecuador  se han dado otras  cinco 







1990  el  número  saltó  a  20  (41%),  en  su  mayoría  para  legitimar  o  rechazar  reformas 










depende  del  contexto  partidario  y  de  la  cultura  política  dominante  de  cada  país.  Así,  por 
ejemplo,  en  Uruguay  estos  instrumentos  preexistieron  al  proceso  de  restauración 
democrática. Después del retorno a la democracia sólo se registró como novedad el uso, hasta 
entonces  desconocido,  del  recurso  de  derogación  de  leyes  por  medio  de  referéndum.  Sin 
embargo, Uruguay sigue siendo uno de los países del mundo que cuenta con una larga y rica 
tradición en el uso de  los  institutos de democracia directa, y que desde la primera mitad del 
siglo XX ha  sabido  combinar  y  articular  adecuadamente  los poderes  representativos  con  la 
democracia directa.345  
Por el  contrario, en Ecuador  (el  segundo país,  como he observado, que más ha  recurrido a 
estos  mecanismos  en  la  región  latinoamericana),  diversos  presidentes  en  situación  de 
constante  asedio  o  de  dudosa  legitimidad,  ante  un  sistema  político  partidario  débil  y 
fragmentado  apelaron  a  la  opinión  ciudadana  para  tratar  de  zanjar  sus  respectivas  crisis 
políticas, con efectos no  siempre positivos para el  fortalecimiento de  la gobernabilidad y  la 
consolidación de la democracia en ese país. 
Por su parte, en los tres países más grandes de la región —Argentina, Brasil y México—, estos 
mecanismos  han  sido  poco  utilizados  o  no  se  han  utilizado  del  todo.  En  Argentina,  como 
vimos,  a  escala  nacional  registra  únicamente  una  consulta  popular  (sin  efecto  vinculante) 
sobre  el  tema del  laudo  limítrofe  sobre  el Canal de Beagle.  En Brasil han  tenido  lugar dos 
experiencias:  la  primera  fue  la  consulta  obligatoria  llevada  a  cabo  en  1993  respecto  a  la 
posibilidad de  implantar el parlamentarismo y  la monarquía, que arrojó resultados adversos 





Brasil  y  Chile  lleva  a  analizar  la  importancia  del  diseño  legal  de  la  democracia  directa.  En 










vinculante;  es  decir,  ni  el  presidente  ni  los  ciudadanos  pueden  hacerlo.  La  Constitución 
chilena,  a  diferencia  del  resto  de  América  Latina,  no  introdujo  modificaciones  durante  el 
proceso de democratización,  los ciudadanos no  tienen  la posibilidad de presentar una  ley o 
una  consulta popular. En ninguno de  los  tres países es posible promover  la  revocatoria del 
mandato de los cargos electos a nivel nacional. 
Algo muy diferente sucede en  los tres países andinos  (Bolivia, Ecuador y Venezuela), puesto 
que,  como  ya  se  analizó,  en  ellos  la  democracia  directa  adquirió  rango  constitucional.  La 
Constitución  de  Venezuela  de  1999  expandió  considerablemente  los  mecanismos  de 
democracia  directa  con  el  objetivo  explícito  de  promover  una  mayor  participación  de  los 
ciudadanos en los asuntos públicos, y en el mismo sentido lo hicieron Bolivia (2004 y 2009) y 





13  fueron  iniciadas desde abajo  (27%), de  las cuales 10  se  llevaron a cabo en un  solo país: 
Uruguay.  Esta  tendencia  obedece  al  hecho  de  que,  si  bien  algunos  países  prevén  la 
intervención de la ciudadanía para iniciar una consulta popular, en la mayoría esta potestad se 
reserva al Ejecutivo o al Congreso. 
Cabe  destacar  que  varios  presidentes  latinoamericanos  han  utilizado  estos mecanismos  de 
democracia  directa  con  distinta  suerte  durante  el  periodo  en  estudio.  En  Panamá,  el  ex 
presidente Pérez Balladares fracasó en su intento de modificar la Constitución para autorizar 
la  reelección.  En  Ecuador,  el  ex presidente  Sixto Durán  logró  respuestas  favorables  en una 
primera  consulta, pero negativas en  la  segunda,  lo que debilitó  su gestión de gobierno. En 
Uruguay,  la  clase  política  registró  una  derrota  en  1994  al  no  haber  logrado  imponer  una 
reforma  constitucional  que  separaba  las  listas  de  votación  municipal  de  las  nacionales, 
reforma  que  había  sido  aprobada  por  dos  tercios  de  los  integrantes  del  Parlamento;  más 
tarde, esa misma norma  se  incluyó en  la  reforma aprobada en 1996. En Perú  (1993), el ex 
presidente Fujimori y, en Venezuela (1999), el presidente Chávez utilizaron estos mecanismos 
de manera exitosa para consolidar sus respectivos proyectos políticos, si bien el primero debió 








presentando  18  preguntas  que  abarcaban  temas  diversos,  desde  la  instauración  del  voto 




tamaño  del  Congreso  y  la  aprobación  de  nuevos  recursos  para  educación  y  saneamiento 
básico.  Los  resultados  de  este  esfuerzo  fueron  negativos  en  razón  de  que  sólo  una  de  las 
preguntas logró los votos necesarios para su aprobación. 
En Bolivia, el referéndum convocado por el ex presidente Carlos Mesa involucró a la población 
en  la  toma de decisiones en materia de políticas públicas,  relacionadas en esa oportunidad 
con  la  política  energética.  El  resultado  positivo  del  referéndum  permitió  afianzar  el  estilo 
político  de Mesa,  basado  en  una  relación  directa  con  los  ciudadanos,  si  bien  poco  tiempo 
después una nueva ola de protestas provocó la renuncia del presidente Mesa. Por su parte, en 
Ecuador,  el presidente Correa dio un paso decisivo  al  contar  con  el  apoyo  ciudadano para 
aprobar  la convocatoria a Asamblea Constituyente en  la consulta de abril de 2007. Sin duda 
alguna, el apoyo a  la propuesta del presidente  (que no  tiene  representación  legislativa)  fue 
una  victoria  política  que  le  abrió  un  escenario  propicio  para  desarrollar  las  reformas 
económicas  y  políticas  que  había  tratado  de  impulsar  infructuosamente.  Esta  victoria  fue 




se  dio  tras  un  intenso  debate  nacional,  y  adelantándose  a  la  opción  de  convocatoria  por 


















También  fueron de  iniciativa popular  los plebiscitos derogatorios planteados en Uruguay en 
1989  y  2009,  referidos  a  los  abusos  de  los  derechos  humanos  (Ley  de  Caducidad  sobre  el 
Tema de Derechos Humanos y Amnistía a  los Militares) y promovidos por una  coalición de 






sindicato de  trabajadores de  la  empresa  y  se  aprobó;  el de  2003, que  rechazó  la  eventual 
asociación de  la Administración Nacional de Combustibles, Alcohol  y Portland  (ANCAP)  con 
otras empresas públicas o privadas, fue iniciado con una campaña de recolección de firmas en 
oposición  a  la  propuesta.  Como  puede  verse,  en  Uruguay  la  participación  de  las 





recientemente  en  Bolivia,  en  2006,  el  Comité  Pro  Santa  Cruz  reunió  unas  300.000  firmas 
válidas que dieron paso al primer referéndum por iniciativa popular de la historia del país. En 
el  resto  de  los  casos  registrados  en  la  región,  la  iniciativa  correspondió  principalmente  al 
presidente o al Parlamento, por  lo general de acuerdo con  las normas constitucionales que 
obligan a la consulta ciudadana. 
En  Argentina,  la  iniciativa  popular  legislativa,  por  ejemplo,  ha  sido  utilizada  desde  2001, 
principalmente  para  propuestas  de  ley.  Como  producto  de  ello  se  aprobó  la  ley  Contra  el 
hambre más urgente. Otras iniciativas esperan su consideración en el parlamento.347  
Cabe destacar  la  existencia de  la  iniciativa popular  en Costa Rica  a  través de  la Oficina de 
Iniciativa  Popular  de  la  Asamblea  Legislativa.  Ésta  es  una  opción  (no  regulada 
constitucionalmente)  que  el  Directorio  de  la  Asamblea  Legislativa  creó  en  1999  para  que 
personas,  sin ningún  tipo de  requisito,  tengan  la posibilidad de presentar anteproyectos de 
ley,  sugerencias y aportes varios ante el Congreso. Estas  iniciativas pueden  ser acogidas de 
manera voluntaria por los diputados para presentarlas en la corriente legislativa.348 
Otro caso similar es la Comisión de Legislación Participativa de Brasil, creada en mayo de 2001 





uso  en  el  ámbito  nacional  no  ha  dado  mayor  protagonismo  a  la  sociedad  civil,  que  ha 
                                                            
346 En 2004, vecinos y organizaciones ambientalistas, conjuntamente con el sindicato de  trabajadores de  la empresa estatal del 
agua  impulsaron un  referendo para evitar  la privatización del  servicio y declarar que el  “acceso al agua potable y el acceso al 
saneamiento, constituyen derechos humanos fundamentales”, y lograron la adhesión a la reforma de 63% de los ciudadanos. En 
Uruguay,  todas  las  iniciativas  contra  las privatizaciones  fueron promovidas por  los  sindicatos de  las  empresas  en  cuestión.  La 
totalidad de las consultas que llegaron a la instancia de votación fueron aprobadas, aunque vale aclarar que algunas propuestas no 
se  concretaron,  por  ejemplo  la  de  los  trabajadores  de  la  compañía  del  gas,  por  no  contar  con  el  apoyo  político‐partidario 




942 propuestas de  legislación, de  las cuales 10 ya son  ley y otras 45 son proyectos que  figuran dentro del orden del día de  las 









Por  su  parte,  el  fortalecimiento  de  los  niveles  de  control  ciudadano  sobre  el  gobierno  o 
respecto de los otros órganos del sistema representativo sólo ha operado en forma limitada. 
En  este  sentido  se  pueden  citar  dos  ejemplos.  El  primero,  el  referéndum  abrogatorio  en 
Uruguay, cuyo resultado es  todavía objeto de debate.351 El segundo, como ya se advirtió, el 





En  lo  que  refiere  al  nivel  de  participación  electoral  en  las  consultas  populares,  podemos 
observar que, en general, el porcentaje de votantes varía según el país y el tema en discusión. 
Sin  embargo,  no  sólo  existen  diferencias  importantes  entre  los  países  sino  dentro  de  un 
mismo país dependiendo del tema y del resultado. También es importante considerar que en 
algunos de ellos el voto es obligatorio, lo que incide en los resultados electorales.352 
Especialmente  notorios,  por  su  reducida  participación,  resultan  los  casos  de  Guatemala  y 
Colombia,  lo  que  coincide  con  el  alto  abstencionismo  en  elecciones  presidenciales  que  los 
caracteriza. Hay casos en que las consultas, traducidas a porcentaje sobre el padrón electoral, 
resultaron  aprobadas  o  rechazadas  por  menos  de  50%  de  los  ciudadanos  inscritos.  Sin 
embargo,  en  la  mayoría  de  las  situaciones  en  que  ocurrió,  los  resultados  no  fueron 
impugnados ni cuestionadas su legalidad o legitimidad por quienes resultaron derrotados. 
El cuadro C.7.3 muestra el nivel de respaldo electoral obtenido desde 1978 hasta 2009 en los 
12  países  que  pusieron  en  práctica  consultas  populares  establecidas  en  las  Constituciones 











352  El  voto  es  obligatorio  en  Argentina,  Bolivia,  Brasil,  Chile,  Costa  Rica,  Ecuador,  El  Salvador, Guatemala,  Honduras, México, 

















Argentina  Nov. 1984  Consulta  17.824.795 12.902.637 72,39  72,39
Abr. 1993  Plebiscito  90.256.552 67.010.409 74,24 
Brasil 
Oct. 2005  Referéndum  122.042.615 95.375.824 78,15 
76,195
Jul. 2004  Referéndum  4.458.293 2.678.518 60,06 
Jul. 2006  Referéndum  3.713.376 3.138.324 84,51 
Ago. 2008  Referéndum  4.047.706 3.370.980 83,28 
Bolivia 
Ene. 2009  Referéndum revocatorio  3.891.316 3.511.699 90,24 
79,52
Mar. 1990  Consulta informal  14.237.110 5.426.886 38,11 
Oct. 1997  Consulta  20.446.366 N/D  N/D Colombia 
Oct. 2003  Referéndum  25.069.773 6.673.050 26,61 
32,36
Sep. 1980  Plebiscito1  N/D  6.271.368 N/D 
Oct. 1988  Plebiscito  7.435.913 7.251.943 97,53 Chile 
Jun. 1989  Plebiscito  7.556.613 7.082.084 93,72 
95,63
Costa Rica  Oct. 2007  Referéndum  2654629 1572684 59,24  59,24
Ene. 1978  Plebiscito  2.088.874 1.811.640 86,73 
Jun. 1986  Consulta  4.255.568 3.130.361 73,56 
Ago. 1994  Consulta‐encuesta  6.214.358 3.977.374 64 
Nov. 1995  Consulta‐encuesta  6.577.974 3.857.590 58,64 
May. 1997  Consulta‐encuesta  6.890.832 4.083.106 59,25 
Nov. 2006  Consulta‐encuesta  9.021.773 6.813.421 75,5 
Abril 2007  Referéndum  9.188.787 6.578.224 71,58 
Ecuador 
Sep. 2008  Referéndum  9.754.883 7.395.360 75,81 
68,33
Ene. 1994  Referéndum  3.439.331 545.894 15,87 
Guatemala 
May. 1999  Referéndum  4.080.398 757.940 18,57 
17,22
Abr. 1983  Referéndum  834.409 556.969 66,75 
Nov. 1992  Referéndum  1.397.003 559.651 40,06 
Ago. 1998  Plebiscito  1.718.870 1.123.901 63,39 
Panamá 
Oct. 2006  Referéndum  2.132.842 924,029 43,32 
53,38




Nov.1980  Plebiscito  1.977.951 1.689.424 85,41 
Abr. 1989  Referéndum  2.283.597 1.934.715 84,72 
Nov.1989  Plebiscito  2.302.771 2.056.355 89,3 
Dic. 1992  Referéndum  2.345.077 1.941.829 82,8 
Ago.1994  Plebiscito  2.278.375 1.964.771 86,24 
Nov.1994  Plebiscito (Pensiones)  2.328.478 2.130.618 91,5 
Nov.1994  Plebiscito (Educación)  2.328.478 2.130.618 91,5* 
Dic. 1996  Plebiscito  2.343.920 2.019.843 86,17 
Oct. 1999  Plebiscito (Candidaturas)  2.402.160 2.147.149 89,38* 
Oct. 1999  Plebiscito (Presupuesto)  2.402.160 2.147.149 89,38* 
Dic. 2003  Referéndum  2.466.682 1.929.042 83,25 
Oct. 2004  Plebiscito  2.477.190 2.228.360 89,69* 
Oct. 2009  Plebiscito (Ley Caducidad)  2.562.589 1.090.859 47,36* 
Uruguay 
Oct. 2009  Plebiscito (Voto Epistolar)  2.562.589 850.691 36,93* 
80,97
Abr.1999  Referéndum  11.022.031 4.129.547 37,47 
Dic. 1999  Referéndum  10.940.596 4.819.056 44,05 
Dic. 2000  Referéndum  11.202.214 2.632.523 23,5 
Ag. 2004  Referéndum revocatorio  14.037.900 9.815.631 69,92 
Dic. 2007  Referéndum  16.109.664 9.045.344 56,1 
Venezuela 
Feb. 2009  Referéndum  16.652.179 11.710.740 70,32 
50,23
      Promedio 1978‐20092  67,58 
      Promedio década 19803  82,92 
      Promedio década 19904  63,21 
      Promedio 20005  64,49 
Fuente: Elaboración propia, con base en la información proporcionada por los organismos electorales. 
N/D: No disponible 




plebiscito  votaran  todos  los  chilenos  mayores  de  18  años.  Incluso  podían  votar  los  analfabetos,  no 
videntes  y  los  extranjeros  mayores  de  edad  con  residencia  legal  en  Chile,  sin  necesidad  de  previa 
inscripción. En ese momento no funcionaba el Registro Electoral, por lo cual sólo se solicitó la cédula de 














Vale  aclarar  que  en  el  caso  uruguayo  a  partir  de  1994,  cuando  se  trata  de  una  iniciativa 
popular de reforma constitucional, en la instancia electoral sólo se contabilizan las adhesiones 
a favor (es decir, se asume de hecho que aquellos que no  introducen  la papeleta por el “SÍ”, 
están en contra de  la reforma). Por  lo tanto, si eliminamos estas  instancias del promedio, el 
porcentaje de participación es aún mayor. Un segundo grupo de países se ubica en un nivel 
intermedio con promedios de participación de entre 50% y menos de 80%: Argentina, Brasil, 
Bolivia,  Costa  Rica,  Ecuador,  Panamá,  Perú  y  Venezuela.  Por  último,  un  tercer  grupo  se 
muestra  con  una  afluencia  electoral  muy  débil,  registrando  promedios  inferiores  a  50%: 
Colombia (32,36%) y Guatemala (17,22%). 
Otro aspecto que importa resaltar es la reducción en los promedios de participación electoral 
entre  las décadas de  los 80 y 90, y el  leve repunte con  las realizadas después del año 2000, 
aunque siempre muy por debajo del promedio inicial registrado durante los años 80. En este 





vivido un  incremento  importante en el uso de  los mecanismos de democracia directa (sobre 
todo entre  los años 80 y 90) y,  la  segunda, que  refleja que el  comportamiento electoral  se 




No  hay  elementos  de  juicio  para  afirmar  que  el  uso  de  los  mecanismos  de  participación 
ciudadana  mejora  o  empeora  el  funcionamiento  de  un  sistema  político  determinado.  La 
















Tampoco  puede  afirmarse  que  los  mecanismos  de  democracia  directa,  tal  como  se  han 
utilizado  hasta  ahora,  hayan  mejorado  o  complicado  de  manera  sustancial  la  estabilidad 
política.  Como  todo  instrumento  de  ingeniería  electoral,  éstos  deben  formar  parte  de  una 
arquitectura mayor y, en ese marco, debe analizarse su funcionamiento. 
En  general,  estos  mecanismos  no  se  han  utilizado  para  resolver  controversias  entre  el 
Parlamento y el Ejecutivo, salvo de forma  indirecta en Ecuador, donde el ex presidente Sixto 
Durán  recurrió  a  ellos  sin  éxito  para  tratar  de  mejorar  los  niveles  de  legitimidad  de  su 
debilitada  gestión.  En  el  caso  de  Venezuela,  donde  sectores  de  oposición  procuraron  la 
revocatoria  del  mandato  del  presidente  Hugo  Chávez  por  medio  de  un  referéndum,  los 
resultados mostraron  la  existencia  de  una  ciudadanía  polarizada  y  no  abonaron  nada  a  la 
estabilidad política del país. Más recientemente, en 2006, el referéndum sobre las autonomías 




ello.  Las  sucesivas  consultas  no  vinculantes  sin  instrumentación  posterior  condujeron  a 




una  tendencia  clara  aunque  en  los  últimos  años,  como  se  explica más  adelante,  han  sido 
centrales  para  aprobar  reformas  significativas.  En  algunos  casos  favorecieron  soluciones 
conservadoras como, en 1993, el rechazo al cambio de régimen de gobierno y sistema político 
en Brasil. En otros han sido más bien revolucionarios y su objetivo ha sido desestructurar el 





candidaturas  independientes  de  los  partidos,  y  luego  las  aceptó  en  1994.  Por  último,  en 
diciembre 2007 las reformas constitucionales impulsadas por el presidente Chávez que, como 
ya analizamos, buscaban establecer un Estado socialista y la reelección presidencial indefinida 








La  complejidad  de  los  temas  económico‐financieros  determina  un  alto  grado  de  dificultad 
para  intentar  resolverlos  mediante  la  participación  ciudadana  a  través  de  mecanismos  de 




expresamente  estas materias  como  objeto  de  eventuales  consultas  populares.  Empero,  en 
algunos países, entre ellos Uruguay, a  iniciativa de  la  sociedad  civil  y por  lo general  con  la 
adhesión de  partidos de  centro‐izquierda,  se  intentó utilizar  los mecanismos para  imponer 
límites  a  las  reformas  económicas.  El  caso  paradigmático  es  la  derogación  de  la  ley  que 
permitía la privatización parcial de la empresa telefónica uruguaya en 1992.354 
En  Ecuador,  el  intento  de  grupos  de  la  sociedad  civil  de  convocar  a  una  consulta  popular 
contra  el  plan  económico  del  gobierno  del  presidente  Gustavo  Noboa  y  la  dolarización, 
fracasó  al  no  haberse  reunido  el  número  suficiente  de  firmas,  según  informó  la  autoridad 
electoral. 




ciudadanía  impidió  que  se  aprobaran  las  reformas  propuestas,  al  no  alcanzar  el  umbral 
necesario para su convalidación. En Bolivia, por el contrario,  la ciudadanía dio  luz verde, en 
julio  de  2004,  a  la  propuesta  del  presidente  Carlos Mesa  para  la  abrogación  de  la  Ley  de 
Hidrocarburos de 1989 promulgada por Gonzalo Sánchez de Lozada, y a la recuperación de la 
propiedad estatal de todos los hidrocarburos. 









1.  La  diversidad  terminológica  existente  sobre  los  diferentes  mecanismos  de  democracia 




intereses  sectoriales  o  corporativos.  El  plebiscito  que  dio  origen  a  este  tipo  de  iniciativas  fue  el  de  1989,  en  el  cual  las 




sindicatos de enseñanza para que  se estableciera para  la educación pública 27% del Presupuesto Nacional  y el plebiscito que 
llevaron  adelante  en  1999  las  distintas  asociaciones  para  dar  autonomía  financiera  al  Poder  Judicial  (la  propuesta  quitaba 
injerencia al Poder Ejecutivo en  la elaboración del presupuesto del Poder  Judicial y  le  resta poder de veto  sobre  la estimación 
presentada  por  la  Suprema  Corte  de  Justicia). Ninguna  de  estas  dos  propuestas  de  reforma  constitucional  fueron  aprobadas, 
aunque fueron respaldadas por un número muy similar a la cantidad de votos que obtuvo el Frente Amplio en esa misma instancia 















populares  (referéndums  o  plebiscitos)  son  las  de  mayor  uso  en  la  región.  La  experiencia 
también  permite  comprobar  que  la  aplicación  de  estas  consultas  se  ha  gestado 
primordialmente  desde  arriba,  pues  en  36  de  las  49  realizadas,  los  poderes  Ejecutivo  o 
Legislativo han ocupado un papel predominante, con  todo y que en 9 de  los 17 países con 
regulación  sobre  estos  mecanismos  los  ciudadanos  tienen  la  posibilidad  de  convocar  a 
consulta popular, bajo diversas modalidades y respecto a diferentes temas. 
4.  El  análisis  comparado  latinoamericano  de  la  aplicación  práctica  de  estos  mecanismos 
evidencia  que  su  uso  está muy  condicionado  por  las  fuerzas  y  las  debilidades  del  sistema 
político  dentro  del  que  operan  (régimen  político,  sistema  de  partidos,  comportamiento 
electoral,  cultura  política).  En  otras  palabras,  los  mecanismos  de  democracia  directa  no 
constituyen un subsistema blindado a estas características sino que, por el contrario, se ven 
altamente influenciados por éstas. 
5.  En  cuanto  a  los  resultados  en  la  aplicación de  estos mecanismos,  cabe destacar que  en 
nuestra  región  han  tenido  un  resultado  mixto,  oscilante  entre  intentos  de  manipulación 






encontramos ante un fenómeno bastante nuevo de  las democracias de  la región, por  lo que 



















democracia  directa  puede,  en  algunos  casos,  ayudar  a  revertir  la  tendencia  a  la 
deslegitimación  del  sistema  político  porque  constituyen  un  medio  adicional  de  expresión 
política  que  permite  a  la  población  manifestar  su  frustración  con  las  autoridades.  Sin 




de  la  democracia  representativa.  Si  bien  es  cierto  que  los  primeros  pueden  fortalecer  la 
legitimidad política y abrir canales de participación que  faciliten una reconciliación entre  los 
ciudadanos  y  sus  representantes,  los  partidos  políticos  y  el  Poder  Legislativo  deben 
mantenerse  como  instituciones  centrales  donde  se  articulan  y  combinan  las  preferencias 
ciudadanas,  y  deben  fortalecerse  en  aras  de  mejorar  la  calidad  y  legitimidad  de  la 
representación democrática. 
Aunque en un principio algunos pensaron que la democracia participativa iba en contravía de 
la  democracia  representativa,  ahora  se  acepta,  en  general,  que  son  fórmulas 
complementarias.  En  ocasiones,  sin  embargo,  se  asigna  a  los  mecanismos  de  democracia 
directa  funciones y expectativas  sobredimensionadas, por encima de  sus  capacidades. Pero 
incluso, más  allá  de  la  valoración  que  pueda  hacerse  en  relación  con  su  empleo,  hay  que 
aceptar  que  estos mecanismos  han  llegado  para  quedarse  y  que  en  algunos  países  (como 
ocurre en  la actualidad en  la Región Andina) tendrán una relevancia creciente. De ahí que el 
tema central dependa de cómo utilizarlos adecuadamente y, más aún, cuándo y en qué casos. 
9.  Consecuentemente  es  importante  definir  un marco  legal  apropiado  a  fin  de mejorar  su 
funcionamiento, pues en algunos países aún existen vacíos significativos en la reglamentación 
de  estos  institutos  para  su  aplicación  en  la  práctica.  Resulta  además  fundamental  que  la 
normativa especifique  claramente  los  temas que  se pueden abordar mediante  los distintos 








pluralismo  político  goce  de  total  efectividad.  Demanda,  además,  la  plena  vigencia  de  la 






Por  ello,  como  lo  demuestra  la  práctica  latinoamericana,  soy  de  la  opinión  de  que  los 
mecanismos  de  democracia  directa  significan  un  elemento  distorsionador  en  ausencia  de 
instituciones  democráticas  representativas  eficientes,  fundadas  en  un  sistema  de  partidos 
políticos estable y correctamente arraigado en la sociedad. Es necesario, por lo tanto, llevar a 
cabo  un  proceso  de  reforma  en materia  de  democracia  directa  dirigido  a  democratizar  el 
empleo de estos institutos, es decir, hacerlos más accesibles a la ciudadanía. 
En  síntesis,  en  sociedades  como  las  latinoamericanas,  con  altos niveles  de  pobreza,  con  la 
peor desigualdad del mundo,  con  instituciones débiles y,  sobre  todo, donde  la política vive 
bajo sospecha, si  los mecanismos de democracia directa son debidamente utilizados pueden 
ayudar a contrarrestar  la tendencia a  la deslegitimación del sistema político. De  lo contrario, 
lejos de constituir un  instrumento para  la participación directa del pueblo en  la adopción de 
decisiones  concretas,  pueden  convertirse  en  un  medio  de  manifestación  del  descontento 
social  al  margen  de  los  procesos  electorales,  con  consecuencias  negativas  para  la 
gobernabilidad democrática. 
Sin  instituciones  políticas  fuertes  y  arraigadas,  es  posible  que  el  uso  de  estas  instituciones 
maximice el  conflicto y,  como bien  señala Sartori,  llegar a  representar  la encarnación de  la 




agregado  que  pueda  derivarse  de  su  aplicación,  sobre  todo  a  escala  local  (espacio  que 
consideramos  idóneo  para  su  ejercicio),  la  coyuntura  latinoamericana  demanda  prestar 
atención urgente y prioritaria al fortalecimiento del Estado democrático y al mejoramiento de 
la  eficacia  de  los  mecanismos  y  órganos  centrales  de  la  democracia  representativa,  en 


















un árbitro, un basamento de  reglas,  instituciones y personalidades capaces de organizar  los 
comicios y de dar un veredicto creíble en torno al vencedor que emerge de la arena electoral. 
Ésta es una de las claves para entender los 30 años que aquí se relatan y lo que distingue con 
mejor  énfasis  y  claridad  el  “tipo”  de  democracia  en  América  Latina,  o  mejor,  el  tipo  de 
problemas que  tuvieron que resolver  las  transiciones en el subcontinente para escapar a  los 
autoritarismos. 
En América Latina, Como señaló hace 15 años el historiador Couffingal,357 en los actos mismos 
de  su  génesis  política  como  naciones  independientes,  las  elecciones  se  realizaron  bajo  la 
“lógica patricia”, es decir, aspirando a construir el principio  representativo de gobierno pero 
limitando  la  intervención  del  pueblo  en  el  acto  electoral.  De  esa  suerte,  las  votaciones  se 
concibieron,  a  veces  de  forma  explícita,358  de  una  forma  limitada,  tutelada,  modulada, 
evitando  cuidadosamente el  “tumulto de  las  clases bajas  ciudadanas”  y,  si era preciso  (casi 








Así  las cosas,  la “lógica patricia” —que quería evitar a  toda costa “la anarquía y  las  rupturas 
provocadas  por  la  plebe  en  movimiento”—  extendió  su  impronta  a  través  de  los  siglos  y 
legitimó entre la mayor parte de las elites de América Latina la idea de elecciones tuteladas y 
sistemas  de  participación  prudenciales  fuertemente  intervenidos  o  influidos  por  las 











de  todas  las  capas  sociales,  sin  restricciones  ni  distorsiones  artificiosas.  Esta  tarea 
fundamental,  al  mismo  tiempo  política,  técnica  y  cultural,  se  desarrolló  en  América  Latina 




La  ola  democratizadora  construyó  su  propia  institucionalidad,  lo  cual  propició  el 
establecimiento en  la  casi  totalidad de  los países  latinoamericanos  (salvo Cuba) de órganos 
estatales encargados del  control  y el  cumplimiento de  la  regulación  jurídica de  los partidos 
políticos,  a  los  cuales  se  les  reconoce  independencia  funcional  y  administrativa.  Su 
fortalecimiento  institucional  progresivo  es muy  notable,  y  en  virtud  de  ese  proceso  se  han 
convertido en parte  integrante de  la  regulación  constitucional  con  carácter permanente. En 
ese  sentido,  Jaramillo360  señala que  estos órganos han  asumido  cada  vez más  funciones:  la 
calificación de las elecciones, la elaboración del registro electoral —y en varios países, además, 
la de  los registros fundamentales, como son el civil y el ciudadano—,  la reglamentación de  la 
ley  electoral,  el  reconocimiento  y  cancelación  de  la  personería  de  los  partidos,  la 
administración de los fondos públicos para el financiamiento tanto de los partidos como de las 
campañas  electorales,  el  resguardo  de  las  finanzas  partidistas,  la  observancia  de  todo  lo 
relacionado con la propaganda electoral en dichas campañas, la administración de los espacios 




y pormenorizado, con  la excepción de Guatemala y República Dominicana, donde  los  textos 
constitucionales se ocupan brevemente del tema. 
En  términos  generales,  los  aspectos  que  desarrollan  las  Constituciones  se  refieren  a  la 




El  subcontinente  ha  resultado  una  región  paradigmática  del  “modelo  independiente”,  así 
llamado por su búsqueda explícita, desde  los textos constitucionales, de una clara separación 

















la  emisión  del  documento  de  identificación  de  los  electores;  la  delimitación  geográfica 
(distritos, delegaciones, etc.); la educación e información para los votantes; la regulación de las 
finanzas  y  otras  prerrogativas  de  los  candidatos  y  partidos,  así  como  la  resolución  de 
controversias electorales. 
Los  organismos  electorales  se  caracterizan  por  la  concentración/desconcentración  de 
atribuciones: si se trata de una sola  institución o de más de una; por el tipo de elección que 
administra  (locales  o  nacionales),  etc.  En  este  apartado  centraremos  la  atención  en  las 
características institucionales y funcionales que definen a estos organismos: 
1. Modelo independiente. La organización y administración de las elecciones está a cargo de 
un  organismo  autónomo  del  Poder  Ejecutivo  y  que  administra  su  propio  presupuesto.  Casi 
todos  los países de  la región encajan en este supuesto, ya que son democracias emergentes 
que han optado por este modelo de administración electoral. 
2. Modelo  gubernamental.  La  organización  y  administración  de  las  elecciones  y  temas 
relacionados  están  a  cargo  de  una  rama  del  Poder  Ejecutivo,  sea  a  través  de  un 
ministerio/departamento  federal o bien de departamentos estatales. Su presupuesto emana 
del asignado a cualquiera que se trate de estos últimos. 
3. Modelo  mixto.  Los  países  con  este  modelo  cuentan  con  una  estructura  doble:  una 
instancia  independiente  del  Poder  Ejecutivo  y  otra  dentro  de  esa  rama  del  gobierno.  La 
primera  se  encarga  de  la  organización  de  las  elecciones;  la  segunda,  supervisa  y  verifica 















































































































































la  existencia del Poder  Electoral —en  el  caso  venezolano  y  ecuatoriano,  también del Poder 
Ciudadano—,  al  lado  de  los  Poderes  Ejecutivo,  Legislativo  y  Judicial,  aclarándose  que  en 
Ecuador no se los denomina Poderes sino Funciones.363 
En su artículo 12, la Constitución boliviana indica que el Estado organiza y estructura su poder 





dotarlos de  fortaleza e  independencia ante el resto de poderes y de partidos políticos, de  lo 
cual carecían en el pasado. 
La  peculiaridad  de  los  organismos  electorales  de  la  región  no  sólo  reside  en  su  carácter 
independiente del Ejecutivo. En general,  también desempeñan  funciones  jurisdiccionales, de 
ahí  su  denominación  más  habitual  como  tribunales  y  su  naturaleza  autónoma  de  los  tres 
poderes o,  incluso, su pertenencia al Poder  Judicial. Más aún, a varios  tribunales electorales 
latinoamericanos se  les confieren atribuciones para resolver en última  instancia, es decir, de 
manera  final  y  definitiva,  la  validez  de  las  elecciones.  Esto  no  ocurre,  por  lo  general,  con 
organismos  de  otras  regiones  que  también  pertenecen  al modelo  independiente,  como  las 
comisiones electorales, pues si bien cuentan con autonomía técnica y funcional es común que 
se las ubique formalmente dentro del Poder Legislativo y casi ninguna tiene competencia para 
decidir en última  instancia acerca de  la validez de  las elecciones, pues contra  sus decisiones 
procede con frecuencia alguna impugnación ante la jurisdicción ordinaria y/o constitucional.364 
Otra peculiaridad merece subrayarse:  la existencia no de una sino de varias  instituciones que 
organizan  y  encauzan  las  elecciones  nacionales.  En  este  caso  se  encuentran,  entre  otros, 
México, Ecuador y Perú, donde se destaca  la existencia de dos organismos con competencias 
relacionadas con  la materia electoral y  los partidos políticos. En México, el  Instituto Federal 
Electoral  (IFE),  es  el  órgano  encargado  de  la  totalidad  de  la  organización  electoral  y  de  la 
regulación de  los partidos políticos, y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de  la Federación 
(TEPJF), es la máxima autoridad jurisdiccional cuya función esencial es contenciosa y resolutiva 
de  diferendos  sobre  los mismos  asuntos.  Perú  cuenta  con  la Oficina Nacional  de  Procesos 
Electorales  (ONPE)  y  el  Jurado Nacional  de  Elecciones  (JNE).365  La  Ley  de  Partidos  Políticos 
otorga a  la ONPE  las funciones de administración electoral y, al Jurado,  las de  impartición de 
                                                            
362 Cabe  indicar que en Argentina también ejercen el control de  la actuación de  los partidos políticos  los Juzgados Federales con 
competencia electoral. 
363  En  Ecuador,  los  dos  órganos  electorales  (Consejo Nacional  Electoral  y  Tribunal  Contencioso  Electoral)  forman  parte  de  la 
Función Electoral, establecida en el artículo 217 de la Constitución Política. 
364  J.  J.  Orozco  Henríquez,  “Los  sistemas  de  justicia  electoral  en  el  derecho  comparado”,  en  Sistemas  de  justicia  electoral: 
evaluación y perspectivas, TEPJF, México, 2001, pp. 45‐58. 






justicia  electoral,  todo  ello  dentro  del marco  constitucional.  En  Ecuador  se  ha  instituido  la 
Función Electoral, compuesta por dos órganos: el Consejo Nacional Electoral, encargado de los 
procesos  electorales  y  el  control  de  las  organizaciones  políticas,  y  el  Tribunal  Contencioso 














Argentina  Cámara Nacional Electoral  No  Poder Judicial  Sí 
Bolivia  Tribunal Supremo Electoral   Sí  Poder Electoral  Sí 















































































Nicaragua  Consejo Supremo Electoral   Sí  Poder Electoral  Sí 



































Uruguay  Corte Electoral  Sí  Órgano 
independiente 
Sí 
Venezuela  Consejo Nacional Electoral   Sí  Poder Electoral  Sí 
Fuente:  D.  Zovatto  G.,  Regulación  jurídica  de  los  partidos  políticos  en  América  Latina,  UNAM‐IDEA, 
México, 2006, pp.153‐154 (actualizado a 2010). 




En  cuanto  al  nombramiento  de  las  autoridades  que  conforman  los  órganos  electorales,  la 
región  presenta  una  variedad  de  formas  y  condiciones  de  elección,  así  como  un  crisol  de 
fórmulas y de instituciones involucradas. En la gran mayoría de los casos, la designación de los 




tres  poderes  tradicionales.  En  Costa  Rica  y  Perú,  la  facultad  del  nombramiento  ha  sido 







de  ninguna  especie.  Por  lo  tanto,  el  nombramiento  de  funcionarios  independientes  que 
generen confianza en el público, y entre los mismos actores políticos, constituye una garantía 
para la idoneidad y profesionalismo que requiere su funcionamiento. 

























 La Asamblea  Legislativa  Plurinacional  elige  a  seis  vocales,  por  dos  tercios  de  votos  de  sus 
miembros presentes  en  la  sesión de designación,  garantizando  la  equivalencia de  género  y  la 
plurinacionalidad. 















El  artículo  95  de  la  Constitución  Política  señala  que  el  Tribunal  Calificador  de  Elecciones  se 
compone  de  cuatro ministros de  la Corte  Suprema de  Justicia, designados por  ésta mediante 
sorteo,  y  un  ciudadano  que  hubiere  ejercido  el  cargo  de  Presidente  o  Vicepresidente  de  la 




integrado  por  nueve  miembros  elegidos  por  el  Congreso  de  la  República  en  pleno,  previa 







































La Constitución Política establece en  su artículo 208 que  la Asamblea  Legislativa nombra a  los 
cinco magistrados del Tribunal Supremo Electoral; tres de ternas propuestas, cada una, por  los 
tres partidos políticos o coaliciones que hayan obtenido la mayor cantidad de votos en la última 





El  Tribunal  Supremo  Electoral  se  integra  con  cinco  magistrados  titulares  y  cinco magistrados 















electorales,  consejeros  del  Poder  Legislativo,  representantes  de  los  partidos  políticos  y  el 
secretario ejecutivo. 
El  consejero  presidente  del  Consejo  General  es  elegido  por  las  dos  terceras  partes  de  los 





Los consejeros electorales son elegidos por el voto de  las dos  terceras partes de  los miembros 





Cada  partido  político  nacional  designará  un  representante  propietario  y  un  suplente  con  voz, 
pero sin voto. 
Según el artículo 99 de  la Constitución Política,  los Magistrados Electorales que  integren  la Sala 
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación, y las regionales serán elegidos 
por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Cámara de Senadores, o 
en sus recesos por  la Comisión Permanente, a propuesta de  la Suprema Corte de  Justicia de  la 
Nación. 
Nicaragua 


















 Uno elegido en votación secreta por  la Corte Suprema entre sus magistrados  jubilados o en 
ctividad. El representante de la Corte Suprema preside el JNE. 







 Uno  elegido  en  votación  secreta  por  los  decanos  de  las  facultades  de  derecho  de  las 
niversidades públicas, entre sus ex decanos. 



































los  tres postulados o postuladas por  la  sociedad civil al  inicio de cada periodo de  la Asamblea 
Nacional, y los otros dos a la mitad del mismo. 
Los  o  las  integrantes  del  Consejo  Nacional  Electoral  serán  designados  o  designadas  por  la 
Asamblea Nacional con el voto de las dos terceras partes de sus integrantes. Los o las integrantes 











1) Funciones  de  calificación  de  inscripción.  Todos  los  órganos  electorales  de  la  región 
cuentan con ellas, con excepción de Venezuela, en donde no existe regulación expresa. 
2) Funciones de inscripción. Competen a  la mayoría de estos organismos. En algunos países 





todas  las áreas de acción y de  funcionamiento  legal de  los partidos, y existe sin perjuicio del 
control de constitucionalidad que ejercen los tribunales constitucionales de los países. 
4) Función  de  control  de  las  finanzas.366  En  la mayoría  de  los  países,  el  órgano  supremo 
electoral tiene la autorización expresa para fiscalizar el patrimonio, el origen y el manejo de los 
recursos. La excepción  la constituye Uruguay.367 En Costa Rica, Ecuador, Nicaragua, Panamá y 
República  Dominicana,  la  ley  estipula  que,  para  el  control  sobre  las  finanzas,  los  órganos 
electorales tendrán  la colaboración de  la Contraloría General de  la República, o el organismo 
equivalente. En El Salvador, la función corresponde a la Corte de Cuentas. 
5) Intervención en  los conflictos  internos de  los partidos. Además de  las cuatro categorías 
señaladas,  una  vez  agotadas  las  vías  estatutarias  en  16  países  la  legislación  otorga  a  los 
organismos electorales potestades para  intervenir en  los  conflictos  internos de  los partidos. 







circunscribiendo  su  intervención  a  los  casos  en  los  que  se  violen  disposiciones  de  la 
Constitución,  la  ley,  los reglamentos o los estatutos partidarios. Solamente en Brasil y Perú la 
legislación no es explícita en el tema. 
                                                            
366 Aunque con variaciones  importantes entre  los distintos países, es posible afirmar que esta  función  incluye el control de  los 
siguientes  aspectos:  origen  y  monto  de  las  contribuciones  económicas  de  particulares;  distribución  y  uso  de  la  contribución 
económica  estatal;  gastos  en  propaganda  electoral  y  utilización  de  los medios  de  comunicación;  obligación  de  los  partidos  y 
candidatos de  informar a  los organismos electorales sobre  las cuentas en  las que van a manejar sus dineros;  integración de  los 
comités financieros partidarios u órganos encargados del manejo de  los fondos, y rendición de cuentas y aprobación de gastos. 
Además,  los organismos electorales cuentan con  facultades para  la expedición de reglamentos e  instructivos para el manejo de 








en  organización  escindidas,  donde  la  Justicia  Electoral  determina  qué  grupo  conserva  el 
nombre y los símbolos del partido en caso de escisión. 





incumplimiento.  Además,  Guatemala  también  le  otorga  facultades  de  intervención  en  la 
validación de  los acuerdos o  resoluciones  tomadas por  la Asamblea. En este mismo sentido, 
Costa Rica también tiene legislada una regulación aplicable por el órgano electoral. 
En  Ecuador, el Código de  la Democracia otorga  al Consejo Nacional Electoral  la  facultad de 
brindar  asistencia  técnica  y  supervisar  los  procesos  electorales  internos  de  los  partidos 
(artículo  345)  o  de  nombrar  veedores  o  auditar  aquellos  procesos  en  los  que  no  participó, 
siempre  y  cuando  exista  solicitud  expresa  del  máximo  órgano  de  dirección,  del  órgano 
electoral o de  al menos  10% de  los  afiliados o  adherentes permanentes de  la organización 
política. 






















Sí  N/A  Sí  Sí  Sí 
Bolivia  Tribunal Supremo 
Electoral  
Sí  Sí  Sí  Si368  Sí 
Brasil  Tribunal Superior 
Electoral  
Sí  Sí  Sí  Sí  No 
Chile  Servicio 
Electoral 
Sí  Sí  Sí  Sí  Sí 
Colombia  Consejo Nacional 
Electoral  
Sí  Sí  Sí  Sí  Sí 
                                                            
368 El  inciso 6 del artículo 29 de  la Ley 018 del Órgano Electoral Plurinacional otorga al Tribunal Supremo Electoral  la facultad de 
fiscalizar el patrimonio, origen y manejo de  los recursos económicos de  las organizaciones políticas de alcance nacional, y a  los 
































































Sí  Sí  Sí  Sí  Sí 
Guatemala  Tribunal Supremo 
Electoral 
Sí  Sí  Sí  Sí  Sí 
Honduras  Tribunal Supremo 
Electoral 


































Sí  Sí  Sí  Sí1  Sí 
Panamá  Tribunal 



























































Electoral  Sí  Sí  Sí  Sí
1  No 
Uruguay  Corte 

















En suma, el examen comparado  latinoamericano muestra que  las Constituciones y  las  leyes, 
tienden  a  asignar  cada  vez  más  funciones  a  sus  órganos  electorales  y  a  expandir  las 
atribuciones y facultades de decisión sobre el funcionamiento de los partidos políticos (y sobre 
otras  materias,  más  allá  de  sus  obligaciones  “clásicas”,  como  veremos  en  el  siguiente 
apartado). No obstante, y para concluir, debe decirse que la amplitud de la regulación es muy 
variada entre  los países, pero  la tendencia es convertir a  los partidos en sujetos fuertemente 







instituciones  y  reglas,  organismos  electorales  especializados,  previstos  generalmente  en  el 
nivel constitucional, con  funciones administrativas y/o  jurisdiccionales.369 En ciertos casos  se 
cuenta  con  dos  organismos  electorales,  uno  con  atribuciones  administrativas  y  otro  con 
facultades  jurisdiccionales  (los  llamados  tribunales  electorales). Dichos  organismos  son,  con 
                                                            
369 Estos organismos también se denominan, por ejemplo, Corte Electoral (Uruguay), Jurado Nacional de Elecciones (Perú), Cámara 





frecuencia,  de  naturaleza  autónoma  respecto  de  los  tradicionales  poderes  públicos 





encuentra en  la Constitución de Colombia de 1886),371 no  fue  sino a partir de  la década de 
1920  cuando  surgieron  organismos  electorales  permanentes  de  carácter  autónomo, 
independientes del Ejecutivo. 
Así,  en  1924,  en  la  República  Oriental  del  Uruguay,  el  legislativo  creó  la  Corte  Electoral, 
encomendada al conocimiento de todos  los actos electorales previos a  la elección, aunque  la 
propia Constitución reservaba a las Cámaras el juzgamiento de la elección de sus miembros, y 
al Senado el de la elección de presidente de la República. La Constitución de 1934 asignó a la 
Corte Electoral  la calidad de  juez de  las elecciones de  todos  los cargos electivos, salvo  la de 
presidente y vicepresidente de  la República, que seguía siendo competencia de  la Asamblea 
General.  Por  último,  a  partir  de  la  Constitución  de  1952  se  confiere  a  la  Corte  Electoral  la 
calidad de juez de las elecciones de todos los cargos electivos, sin excepción alguna, así como 
de  los actos de plebiscito y referéndum,372 cuya competencia se amplió por reforma de 1996 
para organizar  las elecciones  internas de  los partidos para  la  selección de  ciertos órganos y 
candidatos a la presidencia y vicepresidencia de la República. 
Cabe  destacar,  además,  el  establecimiento  del  Tribunal  Calificador  de  Elecciones  en  la 
Constitución de Chile de 1925, al cual  se  le asignó  la competencia de conocer y  resolver en 
forma definitiva  la calificación de  las elecciones para presidente de  la República, así como de 
los  miembros  de  la  Cámara  de  Diputados  y  del  Senado,  además  de  las  reclamaciones  de 
nulidad  que  se  interpusieren  respecto  de  ellas.  En  la  Constitución  de  1980  se  confieren  al 
























y  a  la  Oficina  Nacional  de  Procesos  Electorales  toda  la  información  necesaria  para  el 
desempeño de sus funciones. 
Es  importante  traer  a  colación  la  Constitución  de  Brasil  de  1934,  que  organizó  la  justicia 
electoral  dentro  del  Poder  Judicial,  previendo  como  órgano  supremo  al  Tribunal  Superior 
Electoral  (cuyo  antecedente  fue  el  Código  Electoral  de  1932,  bajo  la  inspiración  de Getulio 





sobre  todos  los  reclamos y  recursos que  se  interpusieran, mismo que  se encuentra previsto 
también  en  la  Constitución  de  1987  como  Consejo  Supremo  Electoral,  confiriéndosele 
igualmente  competencia  respecto  de  elecciones  presidenciales  y  considerándosele 
expresamente,  junto  con  los demás organismos electorales  subordinados,  como  integrantes 
del llamado Poder Electoral. 
De especial importancia resulta la creación del Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, 




países, en América Latina proliferó  la creación de  instituciones electorales autónomas de  los 
poderes  constitucionales,  encargadas  de  la  organización  de  los  propios  comicios  y  de  la 
resolución  final de  las  controversias derivadas de  las elecciones. En muy pocos  casos  se  las 
ubica  dentro  del  Poder  Judicial  y  en  otros,  de  plano,  se  les  colocó  como  un  poder  nuevo, 
distinto a la teoría constitucional y republicana clásica. De cualquier manera, es posible hablar 
de  una  singularidad  latinoamericana  ya  que,  como  ninguna  otra  región,  su  construcción 
democrática  puso  énfasis  en  los  órganos  encargados  de  la  administración  electoral, 
otorgándoles  una  atención  constitucional  y  confiriéndoles,  progresivamente,  más  y  más 
funciones  dentro  del  sistema  de  competencia  democrática.  Esa  amplitud  y  extensión  de 











cuyo  veredicto  tenía que  ser  ratificado por  el Congreso.  En  1948,  el  Congreso dominado  por  el partido  gobernante  anuló  las 
elecciones y llamó al candidato oficialista, quien había perdido, a asumir con el título de Designado a la Presidencia; sin embargo, 







 Su  posterior  elevación  al  nivel  constitucional  con  garantías  para  su  autonomía  e 
imparcialidad. 
 Transformación  de  órganos  temporales  (reunidos  poco  antes  de  los  comicios  y 
desaparecidos una  vez  concluida  la elección), en órganos permanentes  (donde, al menos el 
órgano de mayor jerarquía guarda ese carácter). 
 La mayoría de  las veces  se otorgan a  los organismos electorales  latinoamericanos  tanto 
funciones  administrativas  (relacionadas  con  la  organización  de  los  comicios),  como 
jurisdiccionales, consistentes en la resolución de los conflictos surgidos durante su desarrollo. 





autonomía  funcional  y  técnica,  garantizar  su  imparcialidad  y  ampliar  sus  atribuciones. 
Asimismo,  se  han  establecido  medidas  para  asegurar  la  independencia  de  los  organismos 
electorales,  en  especial  respecto  del  Ejecutivo,  dotándolos  expresamente  de  autonomía  y 
confiriéndoles  personalidad  jurídica  y  patrimonio  propio,  además  de  atribuciones  para 
manejar  su  presupuesto,  elaborar  el  proyecto  respectivo  y  emitir  algunas  normas 
reglamentarias. Además, junto a los casos de Argentina y Brasil previstos hace tiempo, tres de 
los  ejemplos  más  recientes  han  ubicado  al  tribunal  electoral  respectivo  dentro  del  Poder 
Judicial, como ha ocurrido con el Tribunal Superior de Justicia Electoral de Paraguay en 1995 
(que  también  realiza  funciones administrativas de organización de  los  comicios), el Tribunal 
Electoral del Poder Judicial de la Federación de México en 1996 y la Sala Electoral del Tribunal 
Supremo de  Justicia de Venezuela a partir de 1999. Estos dos últimos ejercen sólo funciones 
jurisdiccionales,  en  tanto  que  la  organización  de  las  elecciones  es  competencia  de  un 
organismo autónomo diferente. 
Vale  la pena subrayar una última tendencia. En aquellos organismos a  los que, cada vez más, 
se  les  asignan  funciones  jurisdiccionales,  un  número  mayor  cuenta  con  competencia  para 
resolver en última instancia la validez de los comicios, suprimiendo la intervención que todavía 
se reservaba a los órganos legislativos para emitir la decisión final. 
En cuanto a  las garantías de  imparcialidad de estos organismos y sus miembros,  la tendencia 
general  ha  sido  la  de  intentar  “despartidizar”  su  conformación,376  sofisticar  el  sistema  de 
designación  de  los  miembros  del  máximo  órgano  electoral377  y  conferirles  garantías 





377  Involucrando a un órgano  jurisdiccional de  carácter  técnico al efecto,  como en Perú, desde 1993,  con  el  jefe de  la Oficina 






Pero  lo  que  resulta  tal  vez  más  decisivo  y  sintomático  es  el  aumento  de  funciones  y 
atribuciones  de  los  órganos  electorales.  Los  organismos  administrativos  encargados  de  la 
organización comicial, además de  las funciones clásicas que habitualmente despliegan  (como 
el registro de candidaturas, el escrutinio de votos y la proclamación de candidatos electos), se 
les  ha  conferido,  en  muchos  países,  atribuciones  como  la  delimitación  de  los  distritos 
electorales,  la  supervisión  de  las  campañas,  el  registro  y  financiamiento  de  los  partidos 
políticos y, sobre todo, la de registro electoral, incluida no sólo la elaboración del padrón sino 
la  emisión  misma  del  documento  para  votar  o,  incluso,  el  documento  único  de  identidad 
nacional. 
Más  recientemente,  se  les ha  conferido atribuciones  relacionadas  con  la  fiscalización de  los 




Como se adelantó, varios de  los organismos electorales referidos  también realizan  funciones 
jurisdiccionales con el objeto de resolver las impugnaciones interpuestas en contra de diversas 
decisiones  relacionadas  con  el  desarrollo  de  los  comicios.  Incluso,  en  tres  casos  (Tribunal 
Supremo  de  Elecciones  de  Costa  Rica,  Consejo  Supremo  Electoral  de  Nicaragua  y  la  Corte 
Electoral del Uruguay),  las  resoluciones del organismo  electoral  respectivo  son definitivas  e 
inatacables, por  lo que no pueden ser objeto de revisión por órgano alguno. Por  lo tanto, en 
los 15  restantes,  las decisiones del organismo electoral encargado de organizar  los comicios 
(con  independencia de que  también disponga de competencia para  resolver algunos medios 
de  impugnación de naturaleza propiamente administrativa) son susceptibles de  impugnación 
ante la justicia constitucional, la justicia administrativa o la justicia electoral especializada. 
Así, mientras  Colombia  es  el  único  país  donde  las  impugnaciones  contra  las  decisiones  del 
organismo electoral administrativo  (el Consejo Nacional Electoral o  la Registraduría Nacional 
del  Estado  Civil)  se  practican  ante  la  justicia  administrativa  (el  Consejo  de  Estado,  cuyas 
resoluciones  son  definitivas  e  inatacables),  en  nueve  países  las  decisiones  del  respectivo 
organismo  electoral  administrativo  y/o  jurisdiccional  son  impugnables  ante  la  justicia 




Panamá  y  Paraguay.  A  los  anteriores  cabe  agregar  Guatemala,  donde  las  decisiones  del 
Tribunal Supremo Electoral son  impugnables ante  la Corte Suprema de  Justicia y  las de ésta, 
ulteriormente,  ante  la  Corte  Constitucional.  En  Bolivia  las  decisiones  del  Tribunal  Supremo 
Electoral son de cumplimiento obligatorio,  inapelables e  irrevisables, excepto  los asuntos que 
                                                            
378  Incluso,  en  el  caso  de  Uruguay  desde  1996,  corresponde  a  la  Corte  Electoral  la  organización  de  las  elecciones  internas 
partidarias. 
379 Por lo que se refiere a las decisiones de la Cámara Nacional Electoral, puesto que las de las juntas electorales relacionadas con 







correspondan  al  ámbito  de  la  jurisdicción  y  competencia  del  Tribunal  Constitucional 
Plurinacional. Caso  similar es el de República Dominicana, donde  las decisiones del Tribunal 
Superior  Electoral  (máxima  autoridad  en  materia  contenciosa  electoral)  no  son  objeto  de 
recurso alguno, pudiendo ser revisadas sólo por el Tribunal Constitucional cuando éstas sean 
manifiestamente contrarias a la Constitución. 
En  los  cinco  países  restantes  (Chile,  Ecuador, México,  Perú  y Venezuela),  las decisiones  del 
organismo  electoral  administrativo  son  impugnables  ante  la  justicia  electoral  especializada, 
con carácter autónomo —caso de Chile, Ecuador y Perú— o parte del respectivo Poder Judicial, 






los  regionales) no  se  integran  con personal  especializado  y  permanente  sino  con  jueces de 
otras  jurisdicciones que durante periodos de dos años desempeñan  la  función  jurisdiccional 
electoral. De manera  similar, en Argentina, además de  la Cámara Nacional Electoral, que es 
especializada, se prevén  jueces electorales, cuya función es ejercida por  los  jueces federales, 
todos  ellos  pertenecientes  al  Poder  Judicial.  Este  carácter  temporal  ha  sido  objeto  de 





jerarquía  en  determinado  país)  es  posible  distinguir  aquellos  en  cuya  integración  no  existe 
participación  alguna  de  partidos  políticos  —Argentina,  Bolivia,  Brasil,  Chile,  Costa  Rica, 
Honduras, Guatemala, México (sólo con voz), Panamá, Paraguay, Perú, República Dominicana 
y Venezuela— de aquellos donde sí existe representación —Nicaragua y Uruguay—, así como 




aprobación de dos  tercios del  total de  ambas Cámaras. O,  en México, donde  la Cámara de 
Diputados designa por mayoría calificada a los integrantes con voz y voto del órgano electoral 
federal  (Consejeros Electorales). Cabe advertir, sin embargo, que aun cuando algunos países 
no  prevean  formalmente  la  representación  de  partidos  políticos  en  la  integración  de  los 
órganos  electorales,  en  la  práctica  y  con  frecuencia  la misma  está  determinada  por  ciertas 









Es  importante  señalar  que,  tratándose  de  sistemas  que  prevén  alguna  participación  de  los 
partidos  políticos,  debe  diferenciarse  entre  la  mera  propuesta  y  el  equivalente  a  la 
designación. Entre los primeros podemos señalar el caso de México, cuando se trata de lograr 
consenso  entre  las  fuerzas  políticas  en  relación  con  el  nombramiento  de  los  Consejeros 
Electorales del IFE. En el segundo tipo encontramos los casos de El Salvador y Uruguay. 
No  obstante,  pervive  la  práctica  jurídica  y  política  de  participación  directa  de  los  partidos 
políticos  en  la  designación  de  los  integrantes  del  órgano  electoral.  En  Colombia,  los  nueve 
integrantes  del  órgano  electoral  administrativo  son  nombrados  por  el  Congreso  de  la 
República a propuesta de  los partidos políticos y a través del sistema de cifra repartidora. Al 
respecto,  aun  cuando  hay  quien  considera  que  la  presencia  de  diversos  representantes  de 
partidos  políticos  en  el  órgano  electoral  puede  generar  un  control  recíproco  de  frenos  y 
contrapesos,  se  trata  de  una  fórmula  que  a  lo  largo  de  estos  años,  y  con  frecuencia,  ha 
provocado  conflictos  y  entrampamientos  irresolubles  (sobre  todo  cuando  los  miembros 




Algunos  ensayos  dan  cuenta  de  este  dilema  presente  y/o  latente  en  muchos  países  de  la 
región, pero no hay duda de que  se  trata de un  síntoma provocado por un doble problema 
generalizado en el área. Por un lado, la debilidad del Estado de derecho y de las estructuras de 
la  rendición  de  cuentas;  por  otro,  la  cultura  política,  patrimonialista,  a  falta  de  sanciones 




partidos  en  el  nombramiento  de  su  árbitro  parece  indispensable  en  el  contexto 
latinoamericano,  precisamente  para  expresar  jurídicamente  su  confianza  fundacional  en  la 
labor  del  órgano  electoral.  Lo  anterior  parece  imponer  la  necesidad  de  ensayar  fórmulas 
complejas  y  sofisticadas  de  designación  que  otorguen  garantías  múltiples  a  todos  los 
contendientes, tanto de legalidad, independencia e imparcialidad. 
En  todo  caso,  el  recurrente  debate  sobre  la  pertinencia  de  que  los  órganos  electorales  se 
encuentren o no  integrados con representantes de  los partidos políticos se desarrolla en dos 
áreas  cruciales:  cuando  se  trata de órganos encargados exclusivamente de  la preparación  y 
administración  del  proceso  electoral,  o  cuando  se  trata  de  órganos  que  deben  resolver 
jurisdiccionalmente las impugnaciones a las decisiones electorales administrativas. 
Al  respecto,  cabría  sostener  que  la  dualidad  de  funciones  y  de  órganos  que  caracteriza  a 
algunos regímenes ha resultado viable. Esto es así, por ejemplo, en el caso mexicano, donde al 
distinguir entre los órganos administrativos que conforman al Instituto Federal Electoral y, por 
otro  lado,  el  Tribunal  Electoral  del  Poder  Judicial  de  la  Federación,  se  reserva  a  éste  la 
resolución  estricta,  jurisdiccional,  de  las  controversias  electorales  sin  la  presencia  de  los 
partidos políticos en su decisión ni deliberación. A los órganos del Instituto Federal Electoral se 
                                                            










Finalmente,  si  bien  deben  ponderarse  otras  cuestiones  —como  el  gasto  electoral—  esta 
dualidad de órganos proporciona, sin duda, un control  interorgánico adicional en un régimen 
electoral, que propicia la prevención de conflictos o la eventual reparación de violaciones por 
vía  administrativa  o  jurisdiccional,  con  la  aspiración  de  que  esta  última  se  utilice  sólo 
excepcionalmente,  dando  carácter  definitivo  a  las  distintas  fases  del  proceso  electoral  en 





















































































































































































































































































































































































































































Nacional  de  las  Personas  (cuyo  director  y  dos  subdirectores  son  nombrados  por  2/3  del  Congreso 
Nacional), que se encarga, entre otras atribuciones, de extender la tarjeta de identidad única con la cual 
se  vota,  así  como  de  proporcionar  al  Tribunal  Supremo  Electoral  toda  la  información  necesaria  para 
elaborar el censo nacional electoral. 
2 Asimismo, la reforma constitucional de 1993 también estableció como institución autónoma al Registro 
Nacional de  Identificación y Estado Civil  (cuyo  jefe es nombrado por 4 años  renovables por el Consejo 
Nacional de la Magistratura), que se encarga, entre otras atribuciones, de actualizar el padrón electoral, 














fraude electoral,  la  ilegalidad  recurrente y  catastrófica,  la  ilegitimidad e  impugnación en  los 
comicios  que  arrastraba  la  situación  social  y  política  a  un  agujero  de  conflictos  que  no 




organismos  especializados  en  materia  electoral;  se  reforzó  su  presencia  y  capacidad, 
erigiéndolos en organismos constitucionales; se volvieron permanentes y, por último, ante  la 
complejidad  e  intensidad  de  la  competencia  partidista,  sus  funciones  se  expandieron  y 
multiplicaron,  desarrollando  un  vasto  corpus  jurídico  e  institucional  original,  singular  de 
América Latina. 
Las  funciones  clásicas  se ampliaron hacia otras nuevas,  inimaginables en el  comienzo de  las 
transiciones democráticas. Por ejemplo: emitir  los documentos de  identificación para votar a 

















Hemos  llegado al  final de este análisis y  la  conclusión más  importante,  la de mayor plazo y 
horizonte, es que por primera vez en su historia América Latina puede reclamar una tradición 
democrática  propia,  una  experiencia  continua  de  tres  décadas  construyendo,  reformando, 
practicando y ciñéndose al libreto básico de la democracia. 
No es poca cosa. Desde su fundación como entidades independientes —a partir de 1810—, el 
ideal  democrático  ha  gravitado  en  las  cabezas  de  los  luchadores  y  los  redactores 
constitucionales,  desde  Argentina  hasta  México,  marcadamente  influenciados  —en  el 









acabaron  imponiendo  la  doctrina  y  la  práctica  totalitaria  en  nombre  del  combate  a  la 
subversión  y  el  comunismo.  En Argentina,  los militares Onganía  (1966)  y  Levingston  (1970) 
fueron  los  que  establecieron  esas mismas  condiciones,  retomadas  y  recrudecidas  hasta  sus 
últimas consecuencias por el general Videla y  la Junta Militar a partir del golpe de Estado de 
















Como se  indicó en el capítulo 2 de esta  investigación (y sin perjuicio de  la  importancia de  los 
antecedentes de  las transiciones que  tuvieron  lugar en República Dominicana en 1978, en el 
Ecuador entre 1977 y 1978, en Perú entre 1978 y 1979, y en Bolivia entre 1978 y 1982, con los 
cuales dio  inicio  la Tercera Ola democrática en América  Latina),  se  rompió un eslabón muy 
importante y emblemático tras el referéndum celebrado en Uruguay, el 30 de noviembre de 
1980,  cuando  los militares uruguayos  vieron  fracasar  su  intento de  legitimar  y perpetuar el 
régimen  autoritario  instaurado  en  1973  (momento  en  que  el  presidente  Juan  María 
Bordaberry se asoció a los deseos de los militares y disolvió el Congreso). Era la primera vez en 
América  Latina  que  las  Fuerzas Armadas  aceptaban  ir  a  una  consulta  popular  sin  tratar  de 
manipular el resultado adverso que debieron acatar. 
Esta derrota político‐electoral abrió el camino a otras tantas transformaciones esperanzadoras 






(todos  los  países  de  la  región,  salvo  Cuba)  y  tan  extenso  en  el  tiempo  (tres  décadas)  que 
podemos considerar como un periodo histórico democrático fundacional. 





el  rostro de  estos  30  años de democracia  ininterrumpida;  y,  en  relación  con  el proceso de 
reforma  político‐electoral  (objetivo  central  y  principal  de  mi  investigación),  me  interesa 
evaluar  las  tendencias  y  los  resultados  de  dichas  reformas  en  relación  con  las  cuestiones 
temáticas  identificadas  como prioritarias en este estudio, a  saber:  régimen político,  sistema 





Afirmar que América  Latina es una  región de aguda  inestabilidad política aún  constituye un 
tópico de la politología. Sin duda lo fue en los años previos a las transiciones. También es cierto 
que  surgieron  varios  síntomas  y episodios de  inestabilidad durante parte de  la Tercera Ola, 
sobre todo a principios de  la primera década del siglo XXI y en  los años 90. Sin embargo, no 
cabe duda de que  la estadística global de estos últimos 30 años es claramente  favorable en 
























siete  países:  Brasil,  Guatemala,  Honduras,  Paraguay,  Perú,  República  Dominicana  y 
Venezuela.384 Es decir, en  tres países  (Argentina, Bolivia y Ecuador)  tuvieron  lugar más de  la 
mitad (8 de 15) de las interrupciones de los mandatos constitucionales. Por otra parte, durante 
el  último  lustro,  a  excepción  del  golpe  de  Estado  en  Honduras,  ningún  presidente  se  vio 
obligado a dejar el poder de manera anticipada. 
Si  comparamos estas 15  interrupciones  con  la  finalización a  término de  los presidentes que 
han  sido electos o  reelectos democráticamente en  las más de 120 elecciones presidenciales 
que han  tenido  lugar durante estos 30 años en  la  región  (menos de 15%), podemos afirmar 




Este  nivel  de  estabilidad  institucional,  así  como  el  funcionamiento  de  los  dispositivos  de 
arreglo constitucional ante las salidas anticipadas de los mandatarios constitucionales, resulta 
aún más importante si tomamos en cuenta, por un lado, el record trágico de golpes de Estado 
de  nuestra  región385  y,  por  el  otro,  el  contexto  de  los  últimos  30  años,  es  decir,  el  campo 
                                                            








minado de dificultades en  todos  los órdenes, especialmente el económico y  social,  sobre el 
que se ha erigido la vida democrática de la región. 
En  síntesis,  gracias  a  esta  inédita  estabilidad  institucional,  América  Latina  puede  extraer 









[...]  el  pesimismo  tiene  que  estar  en  el  inicio  de  cualquier  reflexión  seria  sobre  la 
probabilidad de que  la democracia se fortalezca en América Latina. La razón principal 
es  sencilla:  la  experiencia histórica  es muy poco  tranquilizadora. A  este  respecto,  la 
reciente  desintegración  de  regímenes  autoritarios  supuestamente  sólidos  en 
Argentina, Brasil y Uruguay, y el aparente vigor de las nuevas corrientes democráticas 
en  estos  países  no  son  por  fuerza  alentadores.  Al  parecer,  lo  que  permea  a  los 





democrático  de  América  Latina.  Sus  presidencialismos  eran  especialmente  rígidos  y 
refractarios  para  la  realidad  caleidoscópica  de  los  países  de  la  región.  Linz  afirmaba:  “La 





Lijphart  tampoco  era  demasiado  optimista  respecto  de  las  germinales  poliarquías 
latinoamericanas.388 De  las varias combinaciones posibles, América Latina tenía, a su juicio,  la 












“su marcada  tendencia  hacia  la  democracia mayoritaria  en  los  numerosos  países  donde,  a 
causa de la falta de consenso natural, es necesaria una forma de democracia consensual”.389 
Por otro  lado, a mediados de  los 70  surgió otra  tesis pesimista en contra de  las “demandas 
enormemente  infladas que  los agentes sociales hacían al Estado,  lo que a su vez provoca su 
expansión  e  intervención”  bajo  la  “lógica  de  la  concertación”  que  involucraba  a  gobiernos, 
partidos, sindicatos y en general organizaciones sociales. Esta relación que previsiblemente se 
extendería  en  las  democracias  (participación‐representación‐toma  de  decisiones)  recibió 
fuertes críticas en un texto (La crisis de la democracia) al que ya me referí (capítulo 3), escrito 
en 1975 por Huntington, Crozier y Watanuki bajo el patrocinio de la Comisión Trilateral. Desde 
el  campo de  la  economía política,  los  citados  autores planteaban  serias dudas  acerca de  la 
democratización de América Latina: 
 
En  el  curso  de  los  últimos  años  el  funcionamiento  de  la  democracia  parece  haber 
provocado una deslegitimación de la autoridad política y una sobrecarga de exigencias 






Sin  embargo,  esta  hipótesis  sombría,  siempre  amenazadora  en  países  con  tantos  rezagos  y 
exiguos recursos fiscales como lo son la mayoría de los latinoamericanos, tampoco ocurrió. La 
democracia en  la región mostró una  insospechada capacidad para “aceptar  la  incertidumbre” 
—como deseaba Hirschman—391 y, por tanto, para encarar  las oportunidades,  las coyunturas 
favorables,  las  rendijas  que  pueden  ser  aprovechadas  para  sortear  las  situaciones  y  los 
acontecimientos adversos. La Trilateral acertó en  la tesis de  la “inflación de demandas”, pero 
erró en la capacidad política y estatal para asimilarlas, darles respuesta y, sobre todo, erró en 
un elemento  clave: aunque  las  soluciones a  los problemas  lleguen  tortuosamente  tarde,  los 
ciudadanos  las prefieren si  las comparan con  la experiencia autoritaria y vertical de  los años 
anteriores.  La  memoria  y  la  reflexividad  social,  fueron  palancas  de  naturalización  de  la 
experiencia democrática en América Latina. 
En resumen, si bien  importantes estudios conceptuales no auguraban buenas noticias para  la 
sostenibilidad  de  la  democracia  en  la  región,  lo  cierto  es  que,  a  30  años  del  inicio  de  la 
transición democrática y a 20 años de las críticas más importantes y pesimistas, los regímenes 
democráticos  presidencialistas  de  América  Latina  muestran  dos  rasgos  fundamentales:  1) 















Como  se  analizó  en  el  capítulo  2,  las  democracias  latinoamericanas  se  han  instalado  a 
contrapelo, a contracorriente de las tendencias históricas comparadas de la Europa posterior a 
la  Segunda  Guerra  Mundial.  Han  tenido  que  hacerlo,  en  efecto,  en  medio  de  uno  de  los 
periodos más  difíciles,  inestables  e  inseguros  de  sus  economías.  A  título  de  ejemplo  baste 
señalar que el  inicio de  la Tercera Ola  tuvo  lugar a  finales de  los años 70 y durante  los 80, 





Guerra Mundial, o  la  japonesa, o  la de  los países del sur europeo en  los 70, consiste 










dato  esencial,  y  toda  propuesta  política  reformadora  debe  comenzar  por  señalar  que  las 
transiciones  del  fin  de  siglo  en  el  subcontinente  (económica  y  política)  tuvieron desenlaces 
muy distintos y frecuentemente contradictorios. La transición y consolidación de la democracia 
tiene  lugar,  asimismo,  en  una  región  que  cuenta  con  la  tasa  más  alta  de  desigualdad  del 
mundo  y  con uno de  los niveles más  elevados de  violencia  y homicidios del planeta,  aun  y 
sobre todo en tiempos de paz. 
Por último, esta experiencia inédita de transición y consolidación democrática en un contexto 




[es]  mucho  más  constructivo  imaginar  cómo  puede  sobrevivir  y  fortalecerse  la 
democracia  frente  a  una  serie  ininterrumpida  de  situaciones  y  acontecimientos 







para  el  cambio  (democrático),  debemos  estar  al  acecho  de  los  acontecimientos 






Latina,  cuya  especificad  le  es  propia,  está  más  asociada  a  las  variables  políticas  que  a  las 
económicas o al nivel de desarrollo. A  la memoria histórica, es decir, a  la  conciencia de no 
repetir  nunca  más  el  pasado  autoritario  o  dictatorial,  Mainwaring394  suma  otras  variables 








de  las  instituciones,  los valores y actitudes hacia  la democracia  y  la  relación entre  sociedad 
civil, ciudadanos y partidos políticos, son factores fundamentales para comprender no sólo  la 
perdurabilidad  sino  también  la  calidad de  la democracia.  Igualmente  importan,  y mucho, el 
compromiso  genuino  de  los  actores  principales  (de  las  elites  gobernantes,  empresariales  y 
culturales)  con  la  democracia  y,  por  supuesto,  el  contexto  internacional  y  sobre  todo  el 
contexto regional en favor de su vigencia. 
En  síntesis, durante estos 30 años no  sólo  se ha  logrado  recuperar  la democracia  y hacerla 
durar  sino  también  haberle  generado  un  importante  piso  de  apoyo  ciudadano,  tal  como 
evidencian los sucesivos informes de Latinobarómetro. 
Por  ello,  en  nuestros  días  el  debate  no  es  como  en  el  pasado  entre  democracia  o 
autoritarismo,  entre  democracia  formal  o  democracia  real  sino,  por  el  contrario,  sobre  la 
calidad de  la democracia, de cómo construir más y mejor ciudadanía, de cómo pasar de una 
democracia electoral a una de  ciudadanos  y de  instituciones, de  cómo  conciliar democracia 
con  desarrollo  en  el marco  de  sociedades  con mayores  niveles  de  cohesión  social  y mayor 
equidad de género, de cómo buscar una  relación más estratégica entre mercado y Estado y 
una más funcional entre Estado y sociedad, de cómo lograr que la democracia dé respuestas a 




vida  y  crecimiento  económico.  Los  rendimientos  sociales  de  la  democracia  son  también  intangibles,  asociados  al  plano  de  la 
cultura política. Treinta años después del inicio de la Tercera Ola, la sociedad latinoamericana adscribe a valores democráticos por 







urbanas,  de  cómo  hacer  funcionar  la  democracia  de  manera  eficaz  en  un  contexto 
internacional globalizado. Como  se observa,  todos estos  temas  constituyen problemas de  la 
democracia que deben discutirse en democracia y cuya solución debe encontrarse de manera 
democrática. 
Este balance moderadamente optimista del  gran  y  significativo  avance democrático  logrado 
durante  estas  tres  décadas  no  debe  permitirnos  soslayar  los  serios  déficits  que  aún  nos 
aquejan ni  los enormes desafíos que tenemos por delante. En otras palabras, el triunfo de  la 
democracia  sobre  el  autoritarismo  no  debe  impedirnos  ver  esos  importantes,  complejos  y 
numerosos  déficits  y  desafíos  que  aún  quedan  por mejorar,  como  analicé  en  detalle  en  el 
capítulo 2, y respecto de  los cuales me gustaría retomar, por su  importancia, uno de ellos:  la 
tendencia hacia el autoritarismo electoral. 
Si bien  los mandatarios de determinados países de  la  región han  llegado al poder con plena 
legitimidad  de  origen,  ejercen  el  poder  (legitimidad  de  ejercicio)  con  marcado  desdén 
institucional, sin respetar  la división de poderes,  interviniendo de manera  inconstitucional en 
los poderes Legislativo, Judicial, e incluso en la función electoral, utilizando de forma indebida 
los mecanismos de democracia directa no para  fortalecer  la democracia  representativa  sino 
para  intentar suplantarla, y  llevando adelante reformas constitucionales tendentes a reforzar 
en  exceso  los  poderes  del  Ejecutivo  (hiperpresidencialismo),  incluida  la  introducción  de  la 






caracterizó,  entre  otros  temas  importantes,  por:  el  fortalecimiento  de  la  institucionalidad 
democrática; la búsqueda de un reequilibrio entre el Ejecutivo y el Congreso; la revisión de los 
sistemas  electorales  para  lograr  un  mejor  balance  entre  representación  y  eficacia; 
transformaciones  al  sistema  de  partidos  políticos,  tanto  en materia  de  democracia  interna 
como  en  relación  con  el  financiamiento;  fortalecimiento  de  los  organismos  electorales  y  la 
ampliación de  los niveles de participación política de  la ciudadanía mediante  la  incorporación 
de mecanismos de democracia directa. 






incertidumbre,  los actores políticos prefieren mantener  las  instituciones existentes o, 
de  reformarlas,  realizar  cambios  menores  y  de  detalle.  Este  razonamiento  es 






contextos  políticos  y  sociales  cambiantes. De  1978  a  2008,  casi  todos  los  países  de 
América  Latina han  reemplazado o  reformado, muchas  veces en  forma drástica,  sus 
Constituciones.  Lo  mismo  ha  ocurrido  con  leyes  secundarias  que  regulan  aspectos 
fundamentales del régimen político, como es el sistema electoral.395 
 
Esta  característica  singular  de  la  democracia  latinoamericana  durante  las  primeras  tres 
décadas de la Tercera Ola contraría el supuesto de la estabilidad de los sistemas electorales.396 
No  cabe  duda  de  que  estos  30  años  de  transición  y  consolidación  democrática  serán 










nuevos  organismos  puestos  a  ordenar  la  competencia  política,  a  revisar  las  finanzas  de  los 
partidos  o  a  ampliar  las  garantías  de  los  ciudadanos,  nuevos  procedimientos  generales  de 
elección (como la segunda vuelta), modificación en la naturaleza y tamaño de los Congresos y 
la introducción de nuevas modalidades de relación entre poderes. 
En palabras de Morlino,  “Democratización  significa  reforma, un  continuo de  cambios en  las 




electorales sino a  las  reglas de  la gobernabilidad e  incluso a  la concepción misma del orden 
estatal  tradicional.  La  naturaleza  reformista  del  proceso  se  refleja  con  toda  fuerza  en  los 
sucesivos cambios o  intentos de cambio en  las Constituciones del subcontinente, sobre todo 
en  las que buscaron  reformar el  régimen de  gobierno hacia el parlamentarismo  (Argentina, 
Bolivia  y  Brasil)  y  en  las  que  ellas mismas  se  consideraron  fundadoras  de  toda  una  nueva 
concepción de derechos sociales y de una visión del Estado y de su relación con el mercado y 

















Si  bien  este  frenesí  reformador  ha  provocado  cierto  nivel  de  estrés  institucional  (cambios 
demasiados  frecuentes,  en  tiempos  relativamente  breves,  a  los  cuales  no  se  les  permite 
madurar  ni  se  les  da  tiempo  a  los  actores  políticos  ni  a  los  ciudadanos  de  adaptarse  a  su 
comportamiento), no cabe duda de que a partir de esta rica experiencia de ensayo y error, la 
región  cuenta  hoy,  por  primera  vez,  con  un  importante  arsenal  conceptual  y  empírico,  así 
como  con  una  valiosa  experiencia  acumulada  de  la  cual  extraer  lecciones  útiles,  teóricas  y 










No obstante  la nutrida  agenda de  reformas  constitucionales que  tuvieron  lugar en América 
Latina,  ningún  país  fue  tan  lejos  como  para  modificar  la  estructura  básica  de  su  régimen 
presidencial. En contra de una  importante  línea del pensamiento académico, según  la cual el 
presidencialismo no es recomendable, menos aún si se lo combina con sistemas electorales de 
representación  proporcional  y,  peor  aún,  en  el  contexto  de  sistemas  multipartidistas  que 
caracterizan  a  la  región,  ningún  país  abandonó  el  presidencialismo  en  favor  del 
parlamentarismo o semipresidencialismo.399 Por el contrario, en el marco de la administración 
de la crisis económica y la adopción de políticas de ajuste estructural, propios de los años 80 y 
principios de  los 90, el presidencialismo en América Latina  se caracterizó por contar  con un 
Poder  Ejecutivo  dotado  de  mucho  poder  que,  en  gran  medida,  predominaba  sobre  el 
Legislativo en el proceso de formulación de políticas. Sin embargo, a pesar de su persistencia y 
tradición,  de  su  arraigo  político  y  su  funcionamiento  ininterrumpido  incluso  en  duras 
condiciones, sería incorrecto hablar de presidencialismo latinoamericano. 
En palabras de Nohlen, “El presidencialismo de unicidad regional latinoamericano no existe, ni 






en  los años 1960 y 1970  tuvo  su principal causa en el presidencialismo. Por  lo  tanto  se han  recomendado urgentemente a  los 
países  latinoamericanos  tras  la  democratización  sustituir  el  presidencialismo  por  el  parlamentarismo  (véase  la  versión  más 











decir,  distintas  combinaciones  y  fórmulas  que  los  18  países  en  estudio  han  ensayado,  con 
distinto éxito, para hacer que sus democracias sean gobernables y sustentables. 
En  relación  con  este  tema,  tal  vez  sea posible que  la historia política de América  Latina  se 
describa  como  un  esfuerzo  reformador  del  presidencialismo,  un  intento  por  modular  la 
contradicción  fundamental  del  régimen:  la  elección  unipersonal  del  mandatario, 
independiente  de  la  elección  de  los  legisladores,  la  creación  en  dos  poderes  democráticos, 
divididos y constituidos en dos pistas separadas.401 
En síntesis. En materia de régimen de gobierno, en  la región no ha habido cambios formales 
significativos,  ya  que  todos  los  países  siguen  siendo  presidenciales,  si  bien  con  diferencias 
marcadas  entre  ellos.  Ha  habido,  eso  sí,  modificaciones  importantes  en  relación  con  el 
funcionamiento de hecho de los presidencialismos, como ocurre con los presidencialismos de 
coalición,  o  lo  que  otros  expertos  denominan  “estilo  parlamentarista  de  ejercer  el 
presidencialismo”. 
Como bien ha dicho Chasquetti, los regímenes de gobierno problemáticos no son actualmente 




apta  para  la  democracia,  siempre  y  cuando  los  presidentes  sean  capaces  de  conformar 
coaliciones de gobierno de carácter mayoritario;  






que  el  presidencialismo  supone mayor  riesgo  para  una  política  democrática  estable  que  el 
parlamentarismo  contemporáneo.  Pero  ello  no  implica  que,  de  cara  a  la  realidad 
latinoamericana, no se  reconozca  la necesidad de mejorar el déficit que aqueja, con distinta 
intensidad y por causas diversas, a los sistemas presidenciales en un buen número de países en 
la  región.  Sin  embargo,  la  respuesta  a  estas  carencias  no  depende  necesariamente  de  un 
cambio  de  régimen  ya  que,  como  la  experiencia  lo  demuestra,  los  cambios  radicales  son 











La  reflexión  en  torno  a esta  cuestión  se ha  vuelto más  compleja  y  sofisticada en estas  tres 
últimas décadas, alejándose de los términos en que estuvo planteada la discusión en los 80. En 
este  sentido,  existe  un  abanico  de  opciones  que  van  desde  un  presidencialismo  renovado 









de  los  retos más  importantes  a  la  hora  de  encarar  una  reforma  constitucional  en  nuestros 
países:  diseñar  el  sistema  presidencial,  vacunándolo  contra  el  autoritarismo  constitucional, 
para  lo  cual,  entre  otros  factores,  resulta  indispensable  establecer  un  verdadero  control 
parlamentario (que garantice el balance entre  los poderes del Estado y no tenga por objetivo 
principal  la  obstrucción  gubernamental)  y,  conjuntamente,  el  control  judicial  de  los  actos 
administrativos y demás actos del Poder Ejecutivo. 
En este  sentido,  lo que  se  requiere  son  controles políticos de origen parlamentario que, en 
palabras de Valadés, suponen  la presencia de un sistema de partidos responsable y por ende 
también controlado, con disciplina interna que propicie conductas cooperativas y fortalezca al 
sistema  representativo.  Para  alcanzar  estos  objetivos  se  hace  necesario  contemplar  los 
mecanismos que favorezcan la transparencia en cuanto a la estructura y el funcionamiento de 
los  partidos,  inhiban  alianzas  circunstanciales  y  contradictorias  que  desconciertan  a  los 
ciudadanos, además de regular fenómenos tan llamativos como el transfuguismo.403 
Resumiendo: Después de  tres décadas de vida política  seguimos viviendo bajo  la  sombra de 
Linz, pues ningún país ha encontrado un diseño que  resuelva de modo satisfactorio  la difícil 
ecuación  de  la  gobernabilidad  democrática.  No  obstante,  al  mismo  tiempo,  durante  este 
periodo ningún país de  la  región ha  retrocedido en sus condiciones democráticas por efecto 
del  régimen  presidencial.  La  heterogénea  variedad  del  presidencialismo  ha  sido  la  nave 
constitucional  que  resistió  las  adversidades  en  todos  los  órdenes  y  en  la  que  nuestra 
























Las  diversas  combinaciones  de  estas  y  otras  medidas,  hacen  posible  clasificar  los  sistemas 







Asimismo,  es  importante  tener  en  cuenta  la  tendencia  mayoritaria  a  la  reducción  de  la 
duración  del  mandato  presidencial  en  estas  tres  décadas.  La  duración  del  mandato 
presidencial varía entre cuatro y seis años para un promedio regional de 4,6 años. 
En  resumen,  las  transiciones  democráticas  han  transformado  moderadamente  el 




El  nuevo  protagonismo  de  los  Parlamentos  es,  por  su  parte,  un  síntoma  de  ese  cambio 
correlativo: mientras más importancia cobra la actividad en el Poder Legislativo y mientras se 
hace de más  facultades y capacidades, el viejo presidencialismo —muy poderoso por vías de 
hecho o de derecho—  se ha  visto  atenuado  (si bien no  en  todos  los países), dando paso  a 
institucionalidades híbridas y a la necesidad de Congresos mejor dotados, más competentes y 
capaces, sujetos a un contexto de rendición de cuentas mucho más riguroso. Sin lugar a dudas, 









Desde  el  punto  de  vista  político  e  institucional,  uno  de  los  principales  problemas  de  los 
presidencialismos latinoamericanos reside en la tensa y compleja relación entre el presidente y 
el  Congreso.  La  tensión  se  aloja  en  el  corazón  del  sistema  presidencial:  por  un  lado,  la 
necesidad de un presidente fuerte pero acotado, capaz de tomar decisiones pero controlado; 
y, por el otro, un Congreso que canaliza  las demandas y necesidades de  la ciudadanía, pero 
que sabe  trascender  los  intereses de una clientela o de un sector; un Congreso que debate, 
evalúa, fiscaliza, pero que no entorpece el gobierno. 




sistemas de  información  y  la profesionalización del personal de  apoyo  con que  cuentan  los 
Congresos y las comisiones legislativas. 
Sin embargo, pese a estas reformas, y en términos de sus poderes constitucionales,  la figura 
presidencial  se mantiene  relativamente poderosa en un número  importante de países de  la 
región. Pero hay que tener presente que  la Constitución sólo equilibra parcialmente el poder 






La  fragmentación  del  sistema  de  partidos  puede  privar  al  mandatario  de  mayorías  que  le 
permitan trabajar en el Congreso lo cual, a su vez, debilita la capacidad de acción colectiva de 
los  representantes  legislativos.  Los  sistemas  de  partido  concentrados  aumentan  las 
probabilidades  de  conformar  gobiernos  unipartidistas  de  mayoría  absoluta  y,  en  principio, 
























de  los  18  países  de  la  región  regulan  la  segunda  vuelta,  en  diversas  modalidades  y 
combinaciones  electorales. Únicamente Honduras, México,  Panamá,  Paraguay  y  Venezuela, 
han mantenido el sistema de una vuelta con mayoría simple. 











la  típica  reforma electoral  y  la  reforma  al  régimen de  gobierno. Es  algo más que una mera 
reforma  electoral  porque  exige  una  concentración  de  energías  (la  posibilidad  de  tener  que 
competir dos veces) y una configuración de alianzas de fuerzas e intereses muy amplia, mucho 






países,  y  sólo  cuatro  la  prohíben:  Guatemala,  Honduras,  México  y  Paraguay.  La  normativa 
presenta,  sin  embargo,  variaciones  importantes.  En  Venezuela  se  autoriza  la  reelección 
indefinida.  En  cinco  países  (Argentina,  Bolivia,  Brasil,  Ecuador,  y  Colombia)  la  reelección 
consecutiva está permitida, no así de manera  indefinida. En otros ocho casos sólo es posible 
después  de  haber  transcurrido  al  menos  un  mandato  presidencial  (Costa  Rica,  Chile,  El 
Salvador,  Nicaragua,408  Panamá,  Perú,  República  Dominicana  y  Uruguay).  Como  vemos,  la 
reelección dejó de ser un tabú político en la región. 
En  línea con el creciente fenómeno de  la personalización de  la política,  las reformas en favor 













el  poder  que  resultan  malas  noticias  para  una  región  caracterizada  por  la  debilidad 
institucional, la creciente personalización de la política y el hiperpresidencialismo. 
En Honduras ya costó un golpe de Estado militar, cuando se daba por sentada la imposibilidad 
de  un  retroceso  político  de  tal  envergadura  en  la  región.  En  Colombia,  la  extraordinaria 
popularidad  del  ex  presidente  Uribe  deslumbró  a  algunos  de  sus  seguidores,  quienes 
pretendieron  obtener  respaldo  para  la  segunda  reelección  (tercer  periodo  consecutivo)  en 
virtud de un referéndum y del expediente discutible de  lo que  llamaron “estado de opinión”. 
Sin embargo,  la Corte Constitucional puso punto  final  a esta  iniciativa mediante  su  fallo de 
febrero de 2010. 






otras  instituciones de  la democracia, que no  avanzan  en  igual medida  en  su  consolidación. 
Estudios  recientes muestran  cómo  circunstancias  tan  perturbadoras —la  crisis  financiera—, 
lejos de disminuir esta tendencia, terminaron, por el contrario, reforzándola. 
Por último, el  fortalecimiento y  la consolidación de  las democracias en América Latina no se 
obtendrán  a  través  de  líderes  carismáticos  y  providenciales  sino  por  la  calidad  de  las 
instituciones, la madurez de los ciudadanos y una sólida cultura cívica. Quizá estos argumentos 
y  la  reflexión  del  ex  presidente  Lula  sobre  este  fenómeno  fueron  los  que  pesaron  en 
mandatarios que, aun gozando de altos niveles de popularidad (Tabaré Vásquez en Uruguay, 




fortalece  en  diversas  formas  y  medidas.  La  gran  mayoría  de  los  países  de  la  región  han 
instaurado  legislaciones que pueden catalogarse “de alta  intensidad”, es decir, abarcadoras y 
desarrolladas en los ámbitos más diversos. En todos los casos, se ha conferido a los partidos el 
papel  de  sujetos  privilegiados  de  la  representación  política  y  de  la  participación  popular, 





409 Como bien señala Buquet, “todas  las reformas que  introdujeron  la  reelección presidencial  inmediata  fueron promovidas por 






políticos.411  En  efecto,  durante  estas  tres  últimas  décadas,  la  regulación  jurídica  de  las 
organizaciones políticas no ha hecho sino ampliarse y multiplicarse hasta generar “una de  las 
estructuras  legales más  frondosas para  los partidos políticos en  las democracias del mundo 
occidental”.412 De esa manera,  la  región ha encarado el  reto de  “racionalizar efectivamente 
esta  parcela  de  la  realidad  política,  introduciendo  en  ella  los  parámetros  del  Estado  de 







Y,  al  amparo  de  ese  edificio  normativo  se  consolidó  uno  de  los  hechos  claves  de  la 
democratización: la centralidad de los partidos para articular la vida política. 
Esta evolución entraña, empero, una doble paradoja:  si bien el  inicio de  la Tercera Ola vino 
acompañado de un  resurgimiento y un protagonismo casi absoluto de  los partidos políticos, 
curiosamente,  y  al  mismo  tiempo,  ha  ido  mermando  su  legitimidad  y  credibilidad.  Las 
mediciones  sistemáticas  hechas  por  Latinobarómetro  arrojan  una  evidencia  confirmada  y 
continuada  por  más  de  una  década:  mientras  se  fortalece  la  confianza  pública  en  los 
presidentes  y  se  validan  las elecciones  como el mecanismo de  conformación de  gobierno  y 
representación, al mismo  tiempo  se debilita  la  confianza en  los partidos y en  los Congresos 
habitados  por  ellos,  lo  que  constituye  “el  verdadero  Talón  de Aquiles  de  la  democracia  en 
América Latina”.414 
A  esta  primera  paradoja  se  suma  una  segunda,  que  parece  dar  cuenta  de  la  maduración 
democrática de  la  región: no obstante  toda  esa  carga  crítica  y  la  elevada desconfianza que 




pesar de  la crisis, se consolida una  tendencia  (de varios años) que proyecta  la  imagen de un 




De  ahí  la  importancia  y  urgencia  de  pasar,  como  aconseja Mustapic,  del  “malestar  con  los 











democracia,  el  crecimiento  económico  y  el  desarrollo,  importa,  y mucho,  la  calidad  de  las 
instituciones y de la política. Y no es posible tener instituciones y política de mejor calidad si no 
fortalecemos,  democratizamos,  profesionalizamos  e  institucionalizamos  a  los  partidos.  Este 
fortalecimiento, democratización, profesionalización e  institucionalización de  los partidos es, 
asimismo,  de  vital  importancia  para  lograr  que  éstos  se  constituyan  en  remedios  efectivos 
contra el populismo y el personalismo. 
En efecto, nada contribuye tanto a la credibilidad y a la consolidación de la democracia como 
el prestigio y  la  institucionalización de un  sistema de partidos; y a  la  inversa, nada erosiona 






han  enumerado—  pero,  por  mucho  que  se  potencie  la  participación  ciudadana  y  la 
movilización de  la sociedad, sin partidos serios y confiables es difícil  imaginar que se puedan 
formar gobiernos eficientes. En particular, no  tiene demasiado sentido  tratar de erradicar  la 
corrupción de los gobiernos si no se buscan mecanismos que desincentiven las formas ilegales 
de financiación electoral. Desgraciadamente, no se puede esperar contar con una nueva clase 

















soluciones a  los problemas de  la democracia hay que encontrarlos dentro de  la democracia y 
dentro de la política. 
                                                                                                                                                                              









para  reformar  a  los partidos.  Existen opiniones para  todos  los  gustos. Desde  los  escépticos 








de corregir mediante  ingeniería  institucional.  Janda, por su parte, señala que debemos tener 
presente  las  limitaciones  de  la  teoría  empírica  a  la  hora  de  predecir  la  manera  en  que  la 
regulación de los partidos políticos afectará su funcionamiento y el de sus sistemas.417 
Por último, una revisión de los procesos llevados a cabo en el terreno de la ingeniería política 
de  los  sistemas de partidos evidencia que no  se  trata de  instituciones  fácilmente maleables 
que  puedan  ser  modificadas  de  manera  similar  a  otras  partes  del  sistema  político.  Sin 
embargo,  existen  normas  relativas  a  los  partidos  que,  si  se  incorporan  en  la  legislación 
electoral,  pueden  elevar  el  contexto  de  exigencia  hacia  estas  organizaciones,  entre  esas 
normas  cabe mencionar:  la  rendición de  cuentas,  la  transparencia  y  fórmulas de elección  a 





y movimientos  políticos  independientes.  Ya  son  ocho  los  países  que  las  regulan  en  el  nivel 
presidencial. La aparición de estas nuevas  instancias de representación ha tenido sus efectos 
en  la  vida  jurídica de  los  Estados  y de  los partidos, por  lo que  las  legislaciones han debido 
adaptarse para regular su participación en la vida política. 
Como se analizó en el capítulo 5, este tema es objeto actualmente de un amplio debate debido 
a que el monopolio de  los partidos está  siendo  socavado por  la presencia creciente de este 
tipo  de  organizaciones,  muchas  veces  carentes  de  la  estructura  necesaria  para  articular  y 
poner  en  práctica  un  buen  programa  de  gobierno.  Sin  embargo,  la  experiencia  comparada 
evidencia que estas nuevas formas de representación política cuentan, en varios países de  la 
región, con el apoyo de  importantes sectores de  la ciudadanía. De  todos modos,  las escasas 
experiencias  que  han  tenido  lugar  en  el  nivel  presidencial  durante  estos  30  años  arrojan 
resultados  mayoritariamente  negativos  desde  el  punto  de  vista  del  fortalecimiento  de  la 
institucionalidad democrática. 
X) El aumento del transfuguismo 










un  análisis  de  la  situación  latinoamericana  muestra  que,  salvo  contadas  excepciones,  las 
reformas  destinadas  a  tratar  de  evitar  este  fenómeno  han  sido  inexistentes  o  ineficaces. 














democrática  y  del  ejercicio  del  poder:  la  autonomía  del  poder  político  respecto  del  poder 
económico y los grupos de interés; la entrada de intereses adinerados a la política; la equidad 
en  las  condiciones de  competencia  (incluido el acceso a  los medios de  comunicación,  sobre 
todo a  la  televisión);  las oportunidades para nuevos partidos y  fuerzas políticas; el grado en 
que  la  diversidad  política  encuentra  un  cauce  en  el  sistema  partidario,  y  la  cercanía  entre 
partidos  y  candidatos  y  los electores. Todos ellos  se encuentran en  conexión directa  con  la 
forma en que se financia a los partidos y se mantiene en funcionamiento el sistema electoral. 
En efecto, aunque  la democracia no tiene precio sí tiene un costo de financiamiento que hay 
que  solventar.  En  otras  palabras,  el  uso  de  recursos  económicos  es  un  elemento 
imprescindible para  la competencia democrática. Más que una patología de  la democracia —




marco  regulatorio,  acompañado  de  órganos  de  control  y  un  régimen  de  sanciones  que 
permitan al sistema democrático controlar el dinero, y no a la inversa. 
En  resumen, el  financiamiento de  los partidos políticos y de  las campañas electorales es un 
tema  complejo,  controvertido,  irresuelto,  para  el  cual  no  existen  panaceas  ni  fórmulas 
mágicas, y cuyo perfeccionamiento se alcanza por aproximaciones graduales y sucesivas más 
que por amplias y muy ambiciosas  iniciativas de reforma. Durante  las últimas tres décadas se 







los  distintos  países. Después  de  haber  estado  prácticamente  ausente  en  la  agenda  política 
regional  (durante  los  primeros  años  de  la  Tercera Ola),  el  financiamiento  de  la  política  ha 
venido ocupando un  lugar cada vez más central en  la agenda política  latinoamericana, dando 
lugar a numerosas e  importantes  reformas, constituyéndose de este modo en un asunto no 




Occidente, es  la constitución de partidos políticos y, con ellos,  la elección de  legisladores y el 






Desde  su  génesis,  el  ideal  democrático  ha  crecido  sobre  una  paradójica  dualidad: 
libertades,  voto  del  pueblo,  representación  efectiva,  al  lado  de  la  suspicacia,  de  la 
dolorosa experiencia de la corrupción, del riesgo que supone delegar las funciones en 
un  representante,  al  que  siempre  se  le  pueden  imponer  intereses  particulares  por 
sobre los de la mayoría.419 
 
Esta  desconfianza  a  la  representación,  que  habita  en  el  alma  convulsa  de  la  democracia, 
pervive hasta nuestros días y conforma un abanico de alegatos y dispositivos de control, de 
intervención  y  de  implicación  en  el  gobierno  y  las  decisiones  públicas,  paralelamente  a  los 
mecanismos  constitucionales  clásicos.  Y  la  regulación  creciente  de  los  mecanismos  de 























mecanismos,  pero  de  manera  frecuente  sólo  en  dos  de  ellos:  Uruguay  y  Ecuador.422  En 





términos  cuantitativos, 27% de  los 18 países de  la  región  concentra 73% de  las  consultas o 
procesos  de  democracia  directa  celebrados  entre  1978  y  marzo  de  2010,  y  un  solo  país, 
Uruguay, concentra 29% del total de estas consultas. 
En síntesis,  la experiencia del ejercicio de  los mecanismos de democracia directa en América 
Latina  arroja  resultados  mixtos:  desde  constituir  un  vehículo  genuino  para  la  inauguración 
democrática y su profundización; pasando por ser un  instrumento utilizado por  los gobiernos 
para aprobar reformas constitucionales y leyes, para sortear los vetos parlamentarios y evadir 




involucramiento de  la ciudadanía en  los asuntos de  interés público, controlar y transparentar 
la  política  y,  en  particular,  dinamizar  a  los  partidos  a  través  de  una  mayor  participación 
ciudadana. Respecto de los segundos, el peligro que presenta mayor gravedad es la potencial 
utilización de estos mecanismos de parte de los Ejecutivos y, sobre todo, en contextos de baja 




participación  ciudadana,  pero  también  puede  fomentar  un  aumento  del  poder  y  de  la 









423 A.  Lissidini, op.  cit., 2011c, p. 87. Según  Lissidini,  las  recientes  reformas  constitucionales en Ecuador  (2008) y Bolivia  (2009) 
ampliaron  tanto  la  democracia  directa  como  la  democracia  participativa,  lo  cual  confirma  la  tendencia  y  plantea  nuevas 
interrogantes  sobre el  rol que  tendrán estos mecanismos  tanto en  la estabilidad como en  la profundidad de  la democracia en 
ambos países. Y dentro de esta línea de pensamiento, se pregunta: ¿contribuirán a la pacificación o exacerbarán las diferencias? 

















de  expresión  e  información  así  como  condiciones  de  equidad  del  proceso  deliberativo  y 
electoral. Sin democracia representativa sólida, no hay democracia directa auténtica. 
XIII) Invención institucional: las autoridades electorales 
Nuestra  democratización  exigió  un  árbitro  con  credibilidad,  un  basamento  de  reglas, 
instituciones  y  personalidades  capaces  de  organizar  los  comicios  y  de  dictar  un  veredicto 





déficits  más  viejos  de  la  convivencia  social  y  política:  el  fraude  electoral,  la  recurrente  y 
catastrófica  ilegalidad,  ilegitimidad e  impugnación en  los comicios que arrastraba  la situación 




desde  las historias particulares ensayó  variadas  fórmulas que acabaron  confluyendo en una 
tradición propia. En efecto,  la tendencia unánime —en  los 18 países— ha sido  la de enclavar 





Nicaragua  y  Venezuela)  se  los  regula  de manera  expresa  en  la  Constitución  como  Función 
Electoral, Poder Electoral, al  lado de  los Poderes Ejecutivo, Legislativo y  Judicial —en el caso 
venezolano,  también del Poder Ciudadano—. Una  tendencia  importante en  relación  con  los 
organismos electorales ha sido la que adoptaron aquellos países que han escindido las labores 
de organización y  las  tareas  jurisdiccionales, por  lo  cual han  creado dos órganos electorales 
(México,  Perú,  Chile,  República  Dominicana  entre  otros),  mientras  otros  mantienen  ambas 












Por  lo  tanto,  en  los  18  países  de  la  región,  según  el  caso,  se  organizaron  desde  cero  o  se 
rehabilitaron  organismos  especializados  en  materia  electoral;  se  reforzó  su  presencia  y 
capacidad, erigiéndolos en organismos constitucionales;  se volvieron permanentes y al  final, 
ante la complejidad e intensidad de la competencia partidista, sus funciones se expandieron y 
multiplicaron,  desarrollando  un  vasto  corpus  jurídico  e  institucional  original,  singular  de 
América Latina. Las funciones clásicas fueron ampliadas hacia otras nuevas, inimaginables en el 
comienzo de las transiciones democráticas: emitir los documentos de identificación para votar 
a  todos  los  ciudadanos;  fiscalizar  las  finanzas  de  los  partidos;  intervenir  en  las  decisiones 
internas de los partidos, e incluso regular los espacios en radio y televisión para las campañas 
electorales. Puede decirse que  la existencia de  los organismos electorales, su reconocimiento 
en el ámbito constitucional, su autonomía, su  fortalecimiento y  legitimidad  institucional, y  la 
expansión de sus funciones representan uno de  los rasgos más distintivos de  la “innovación” 




Si  como  señala Morlino,  la democracia  en América  Latina  implica un  cambio  continuo,  una 
construcción social amplia es, entonces, una cosa es segura: la región vivirá todavía un periodo 
intensamente  reformista  en  el  futuro  inmediato.  O  podemos  decirlo  de  otro  modo.  La 
dinámica  de  las  transiciones  adquirió  vida  propia  y  las  leyes  y  las  instituciones  (incluso  las 
Constituciones)  han  sido  y  seguirán  siendo  modificadas,  bajo  el  empuje  de  las  tensiones 
irresueltas de la propia democratización: 
1. la fricción constante entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo; 
2. las nuevas demandas  sociales que  reclaman mayor participación e  involucramiento de  los 
ciudadanos; 





origen  de  las  fuertes  pulsiones  de  cambio  que  todavía  presionan  en  la  región  y  que  van 
determinando el contenido de la próxima agenda de reformas. En este interregno reformador, 






en  el  contexto  latinoamericano.  Y  esta  experiencia  comparada  en  materia  de  reformas 







Como señalé al  inicio de este balance, contrario al supuesto de  la estabilidad de  los sistemas 
electorales,  las  reformas  no  sólo  han  sido  frecuentes  sino  que  también  han  abarcado  una 
elevada  cantidad  de  dimensiones  o  ámbitos  temáticos,  aunque  en  un  buen  número  de 
ocasiones, lamentablemente, sin brújula. 
Particularmente  preocupante  ha  sido  la  tendencia  a  ignorar  la  recomendación  básica  del 
cambio político institucional: siempre y en todas partes, tomar en cuenta el contexto y evaluar 
las reformas contemplando los ángulos de la trilogía “sistema de gobierno, sistema electoral y 






básico,  suele  ser  desdeñado  o  no  tomado  en  cuenta  lo  suficiente  por  los  reformadores, 
generando siempre consecuencias inesperadas y no deseadas. 
Otro  buen  número  de  reformas  no  han  cristalizado  o  bien  no  han  alcanzado  los  objetivos 
buscados,  ya  que  adolecieron  de  serios  defectos  o  limitaciones  entre  los  que,  por  su 
importancia, destacan: 1) el carácter coyuntural de  las  reformas; 2) una marcada  ignorancia 
sobre las cuestiones técnicas, y, quizá la más grave de todas, 3) la falta de compromiso de los 
partidos políticos con dichas reformas. Analicemos una por una. 
Un  primer  grupo  de  reformas  se  ha  hecho  de  manera  cortoplacista,  coyuntural,  con  un 
enfoque más táctico que estratégico, para obtener beneficios concretos a favor de una fuerza 
o fuerzas políticas en el corto plazo. Como bien señalan Colomer y Negretto,427 en el mundo 
real,  la  elección  de  instituciones  comporta  una  interacción  estratégica  en  la  que  diversos 
actores  con  preferencias  diferenciadas  deciden  de  acuerdo  a  su  propio  interés.  En  otras 
palabras, los actores políticos eligen por lo general instituciones no para aumentar la eficiencia 
social  sino  para  maximizar  su  probabilidad  de  ganar  cargos  y  ejercer  influencia  sobre  las 
políticas públicas una vez elegidos. Por ejemplo,  los  individuos y  los partidos que controlan o 
esperan controlar el Ejecutivo suelen favorecer una fuerte concentración de poderes en este 
ámbito, mientras que  los  legisladores y  los partidos que anticipan perder  la presidencia en  la 
siguiente elección tienden a apoyar reglas que incrementan el poder del Congreso. 
Un segundo grupo de reformas se caracteriza por la ignorancia y desconocimiento de parte de 












 ¿Cuál  es  el  grado  de  viabilidad  que  las  diferentes  opciones  tienen  en  relación  con  el 
contexto dentro del cual deben operar? 
 ¿Qué tan viables son —políticamente hablando— las diferentes opciones? y 







política  se encuentra entre quienes deben aprobarla y ejecutarla.  Los partidos y  sus 
líderes, si está de por medio la posibilidad de que pudieran ser afectados sus intereses, 
o mermada su influencia, suelen postergar su discusión y cuando se ven enfrentados a 
considerarla  interponen  toda  clase de obstáculos para que  siga  su  curso  legal. En el 
caso  de  que,  debido  a  circunstancias  singulares  llegara  a  aprobarse,  manipulan  su 
puesta en práctica o simplemente no cumplen  las nuevas disposiciones, conspiración 
que  les  resulta  fácil de armar en  razón de que  controlan  los órganos encargados de 
plasmarla.  Enfrentados  los  partidos  a  decidir  entre  el  interés  de  la  democracia  y  el 
suyo,  con  frecuencia  se  pronuncian  por  el  segundo.  Una  muestra  de  su  conducta 
utilitaria es el hecho de que  los partidos que  se opusieron a determinadas  reformas 
cuando fueron minoritarios las apoyaron al convertirse en mayoritarios, y viceversa.428 
 
Pero no  todas  las  reformas  fueron  ineficientes en el sentido arriba expuesto. También hubo 









En numerosos  casos  las  reformas  constitucionales, políticas  y  electorales no produjeron  los 
resultados  virtuosos  que  esperaban  obtener  quienes  las  modelaron  teóricamente  y  las 
diseñaron jurídicamente, debido a limitaciones interpuestas por las realidades nacionales y por 
la  forma  en  que  asumieron  sus  responsabilidades  los  diversos  integrantes  de  la  sociedad 














por  la  imposibilidad de encontrar consensos y mínimos de votación. No cabe duda de que  la 
participación,  la  competencia  auténtica  y  la  presencia  de  fuerzas  políticas  plurales  son 





En América  Latina,  se  observa  una  tendencia  a  favorecer  reformas  que  amplían  los 
canales  de  participación.  Sin  lugar  a  dudas,  la  participación  constituye  un  objetivo 
relevante,  incluso un valor en sí mismo. Sin embargo, resulta  imperioso para  la salud 













principal  instrumento para dar respuesta a  los problemas que aquejan a  la democracia.431 La 




430  Para  Nohlen  existe  cierto  trade  off  entre  la  participación  y  la  efectividad.  Distingue  también  entre  “input  legitimacy” 
(legitimidad de entrada) y “output legitimacy” (legitimidad de salida), señalando que “en América Latina, en el discurso político y 
en numerosas  reformas  se ha dado prioridad a  la  legitimidad de entrada;  se  impone,  sin embargo, aumentar  la  legitimidad de 
salida.  Ya  es hora de pensar  en  la  gobernabilidad,  en  su  aumento  a  través de  reformas  institucionales,  sin perder de  vista  la 









 ¿Cómo  logramos,  mediante  diseño  institucional,  fortalecer  y  democratizar  los  sistemas 
políticos  para  que  éstos  puedan  resistir,  democráticamente,  los  múltiples  desafíos  que 
enfrentan? 











graves  problemas  de  gobernabilidad  y  de  representación  únicamente  mediante  la  reforma 
constitucional  o  la  ingeniería  institucional. América  Latina  está  llena  de  ejemplos  de  cómo, 
intentos  de  esta  naturaleza,  han  fracasado.  Los  problemas  actuales  de  la  democracia 
latinoamericana  no  se  resolverán  si  se  apuesta  todo  a  la  ingeniería  constitucional.  Ésta 
importa, y mucho, ya que permite crear los incentivos adecuados para mejorar el desempeño 
de las instituciones del sistema político, pero la prioridad debe residir en la institucionalización 
de  un  sistema  de  partidos  democrático  y  el  fortalecimiento  de  un  liderazgo  político 
responsable. Tampoco debe  ignorarse  la  importancia de  la  cultura  jurídica y política,  la  cual 
como ya se ha señalado desempeña un papel muy importante. 
Por  todo  ello,  en  el  previsible  siguiente  ciclo  de  cambio  institucional  sería  deseable  que 
predominen  las  reformas  basadas  en  una  discusión  cuidadosa,  en  la  evidencia  empírica  y, 
sobre todo, alejadas de las prescripciones teóricas “puras” para sustentar las decisiones en una 
metodología histórica que comprenda  la  imbricación  inevitable entre  los  tres sistemas: el de 
gobierno, el electoral y el de los partidos políticos. 
Nohlen432  señala  que  el  análisis  y  estudio  detallado  de  las  tres  grandes  variables  políticas 
(sistema  de  gobierno,  sistema  electoral  y  sistema  de  partidos)  que  están  en  constante 
interacción,  debe  constituir  el  aspecto  central  de  todo  proceso  de  reforma.  Por  todo  ello, 
debemos  insistir  en  la  necesidad  fundamental  de  diferenciar  cuidadosamente  y  de  tener 
siempre  presente  la  íntima  relación  entre  el  sistema  de  gobierno,  el  sistema  electoral  y  el 
sistema de partidos políticos, cuando se piensan y se diseñan las reformas: 
 
[...]  entre  los  factores  institucionales  y  los  no  institucionales  y,  dentro  del  primer 
grupo, entre factores  individuales como el sistema de gobierno, el sistema electoral y 
el  sistema  de  partidos  políticos.  El  estudio  de  la  famosa  trilogía  de  factores,  por  lo 













ser  analizado  y  cuantificado  cuidadosamente  para  prever,  en  la  medida  de  lo  posible,  los 
efectos  sobre  los  demás  componentes  de  la  trilogía.  El  análisis  serio  y  responsable,  que 






i) Las reformas político‐electorales posibles son tantas como  la  imaginación política admita. 




iii) No  existe  ningún  sistema  ideal  o  best  system.  Como  bien  señala  Sartori,434  el  mejor 
sistema es aquel que mejor se adapta al contexto en cuestión. Por ello no hay ninguna solución 
institucional general o “tipos ideales”. 
iv) Por el contrario,  toda  solución  tiene que  ser diseñada conforme a  las características del 
contexto y de la coyuntura en que debe operar (“institucionalismo contextualizado”). Por ello, 
al  decir  de  Nohlen,  “las  migraciones  institucionales  tienen  sus  límites”.  Es  decir,  “hay  que 
suponer incluso que el contexto diferente va a producir efectos distintos y no deseados de las 
mismas instituciones formales”.435 
v) No  hay  sistema  político  ni  arreglo  institucional  que  no  pueda  mejorarse  ni  que  deje 
completamente satisfechas a todas las fuerzas políticas. 
vi) La  eficiencia  de  un  sistema  político‐electoral  no  depende  únicamente  de  su  armado 
institucional. El  comportamiento de  los  actores políticos  y de  la  ciudadanía es  también una 
variable determinante. 
vii) Hay  que  evitar  caer  en  el  simplismo  monocausal  de  responsabilizar  demasiado  a  las 
instituciones o esperar mucho de ellas. De ahí  la  importancia de poner atención a otros dos 

























la  efectividad  del  régimen  político  y  mejorar  al  mismo  tiempo  las  condiciones  de 
representación y de gobernabilidad democrática. Y en  la consecución de este objetivo, como 
se ha venido insistiendo, no existen soluciones institucionales generales, aplicables a todos los 





por  incrementar  la  efectividad  de  los  regímenes  políticos  mediante  reformas  viables  y 
adecuadas  al  contexto  político  y  cultural  específico  del  país  en  cuestión,  sin  perder  en  el 
camino  demasiada  representatividad  y  participación  ni  comprometer  el  necesario  e 
indispensable sistema de frenos y contrapesos entre el Ejecutivo y el Legislativo. 
 La  progresión  de  las  reformas.  Una  vez  indicada  la  dirección  que  se  ha  de  seguir,  es 
necesario  avanzar  con  pasos  no  demasiado  ambiciosos  pero  consistentes  de  tal  forma  que 
aunque estos tengan un alcance  limitado sean  lo suficientemente firmes para evitar el riesgo 
de potenciales retrocesos. Deben identificarse los puntos críticos en donde inicia el proceso de 
reformas.  Se  entiende  por  puntos  críticos  aquellos  en  los  cuales  una  vez  consolidadas  las 
reformas pueden generarse procesos autosostenidos de cambio y desarrollo  institucional. En 
lugar  de  cambios  radicales,  la  experiencia  comparada  aconseja  reformas  progresivas, 
graduales, que vayan mejorando  la capacidad de  funcionamiento de estas  instituciones más 
que  remplazarlas  de  un momento  a  otro.  Sin  embargo,  tampoco  debemos  permitir  que  la 
cautela  y  el  conservadurismo  limiten  nuestra  capacidad  de  reformas  creativas  y  novedosas 
                                                                                                                                                                              
therefore  cannot  simply  be  reduced  to  patterns  of  societal  modernization;  instead,  prior  hopes  for  democracy  play  an 











de  un  contexto  institucional  más  amplio,  en  el  que  se  conciban  acciones  paralelas  y 
complementarias  que  ayuden  en  su  conjunto  a  los  fines  generales  definidos  en  el  punto 
primero. En este sentido resulta interesante concebir las reformas institucionales en términos 
de  los  incentivos  concretos que  se ofrecen a  los actores políticos, para que éstos  tengan el 
incentivo  de  modificar  su  comportamiento  y  de  ajustarse  a  las  nuevas  finalidades  que  la 
reforma trae consigo. 
 La contextualización de  las reformas. Las reformas  institucionales de carácter político no 
pueden ser consideradas fuera de su contexto político, socioeconómico, histórico y cultural. En 
otras palabras, una misma  institución  funcionará de  forma diferente según el contexto en el 
que se encuentre. Las evidencias empíricas en materia de reforma política de los últimos años 
así  lo confirman. Una buena  ingeniería  institucional que sepa responder a  las necesidades de 
cada estructura social es condición necesaria pero no suficiente para asegurar la permanencia 
de  la  democracia.  Las  condiciones  políticas,  socioeconómicas  y  culturales  en  las  que  las 












La  primera,  las  instituciones  funcionan  de  forma  diversa  con  base  en  el  contexto 
socioeconómico y cultural en el que  se desempeñan. Esto ha  llevado a algunos a una visión 
pesimista  y  bastante  determinista  de  los  procesos  de  reforma:  están  abocados  al  fracaso 
cuando  el  contexto  no  reúne  condiciones  mínimas  o  una  “masa  crítica”  necesaria  para 
producir cambios sustanciales. 
Sin embargo, nuestra opinión es diferente, sin caer en el extremo de un excesivo optimismo. 
Instituciones  más  democráticas  y  eficientes  deberían  inducir  comportamientos  más 
democráticos en las poblaciones por ellas gobernadas. Una mayor eficacia institucional debería 
verse reflejada en una mayor satisfacción pública y, por tanto, en un mayor reconocimiento de 
la  ciudadanía  hacia  las  elites  e  instituciones  que  los  representan;  en  otras  palabras,  en  un 
aumento de la legitimidad del sistema y de sus instituciones. Se iniciaría así un círculo virtuoso 





La  segunda,  la  vida democrática es un  caldo de  cultivo  vital  y dinámico que  suele propiciar 
cambios  importantes  en  la  cultura  política  y  en  lo  que,  hasta  hace  muy  poco  tiempo,  las 
sociedades  no  podían  admitir  o  siquiera  imaginar.  Estas  tres  décadas  de  reformismo 
sistemático validan  la  tesis de Hirschman:437  la democratización  latinoamericana  fue viable y 
será posible  si  somos  capaces de  trascender  el  fatalismo  y nos  colocamos  al  acecho de  los 
acontecimientos históricos inusitados, de las raras y nuevas concatenaciones, de los pequeños 
senderos  que  nos  permiten  construir  un  cambio  que  nos  conduzca  hacia  delante.  Estas 
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